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Overvagaden och forslag
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7 FOrsorjning

Enligt direktiven till utredningen ska sambanden mellan socialbidraget
och oOvriga trygghetssystem analyseras utifran de olika Overgripande
forandringar som skett i samhallet under 1990-talet. | utredningens del-
betankande Okade socialbidrag. En studie om inkomster och social-
bidrag aren 1990 till 1996 (SOU 1999:46), berdrs dessa samband. Den
slutsats som kan dras utifrdn denna studie ar att behoven hos personer
som inte alls kommit in p& arbetsmarknaden — och darmed inte heller
omfattas av de till arbetsmarknaden kopplade foérsakringarna — ar
huvudférklaringen till det 6kade beroendet av socialbidrag.

Socialtjansten har i allt stérre utstrackning mast inrikta sina insatser
mot att skapa forutsattningar for den enskilde att fa ett arbete.

| detta kapitel diskuteras bl.a. méjliga vagar som leder bort fran
beroendet av socialbidrag. Ett forslag ror introduktionsersattning till
flyktingar och andra skyddsbehdvande. Nagra andra forslag lamnas inte
men daremot gors vissa bedomningar. Aven om det till skillnad fran vad
som galler vid konkreta forslag inte foreligger nagon skyldighet att
berakna kostnadskonsekvenser av och anvisa finansiering for sadana
bedémningar har utredningen gjort ett forsok att berédkna kostnadskon-
sekvenserna. Det kan redan har konstateras att det rér sig om betydande
kostnader. Nagra forslag om finansiering av dessa beddmningar ges
daremot inte.

7.1 Socialbidraget under 1990-talet

Kostnaderna for socialbidraget férdubblades, i reala termer, under 1990-
talets forsta sju ar. Ar 1997 kostade socialbidragen drygt jarder
kronor. | delbetankandet Okade socialbidrag (ST¥99:46)konstateras

det att andelen hushall i befolkningen som nagon gang under aret fatt
socialbidrag ckade fran 5,6 procent ar 1990 till 7,8 procent ar 1996. Det
allvarliga ar dock att det langvariga beroendet av socialbidrag har tkat.
Under samma period mer &n fordubblades den andel hushall i
befolkningen som hade socialbidrag under flera ar. | bérjan av 1990-
talet gallde detta for 0,7 procent av samtliga hushall i riket. Vid 1990-
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talets mitt gallde det 1,5 procent av hushallen. Enligt Socialstyrelsen
stod ar 1997 det Kgvariga socialbidragstagandet for 60 procent av
kostnaden for hela socialbidragssystemet. Kostnaderna for socialbidrag
svarar i nulaget for narmare 4 procent av de totala kommunala
utgifternd.

Den huvudsakliga forklaringen till de kraftigt 6kade socialbidrags-
kostnaderna ar utvecklingen pa arbetsmarknaden. Men en faktor som i
detta sammanhang varit viktig ar socialbidragets roll i den svenska val-
fardsmodellen. Den generella svenska socialpolitiken har den enskildes
knytning till arbetsmarknaden som grund. Socialbidraget fungerar som
det yttersta skyddsnatet. Sa lange som Sverige haft en lag eller mycket
lag arbetsloshet har de generella socialférsakringssystemet kunnat
medverka till att vi haft farre fattiga i Sverige an i de flesta andra lander.
Socialbidraget har kunnat fungera som det yttersta skyddsnat det avsags
vara.

| bérjan av 1990-talet kom arbetsmarknaden att praglas av hdg
arbetsloshet. Nya invandrare och unga manniskor fick sarskilt svart att
etablera sig pa arbetsmarknaden. Detta faktum gjorde ocksa att de inte
fick ersattningar fran de forsakringar som byggts till skydd for den
enskilde vid arbetsloshet eller sjukdom. Detta ar den viktigaste forkla-
ringen till de 6kade kostnaderna for socialbidrag.

En annan viktig forklaring till de 6kade socialbidragskostnaderna &r
konsekvenserna for vissa upper av den offentliga sektorns svaga
budgetsituation till foljd av problemen i samhéllsekonomin i bérjan av
1990-talet. Det omfattande saneringsprogrammet kom att paverka alla
medborgare och fick enligt regeringeen fordelningspolitisk profil som
innebar att hushall med hogre inkomst kom att betala mer an hushall
med lagre inkomster. De senare hade rimligen svarare att klara de
pafrestningar som budgetsaneringen innebar. Staten tvingades bl.a. for-
samra reglerna i socialférsakringssystemet och kommunerna hojde bl.a.
brukaravgifterna, sarskilt inom barnomsorgen.

Ytterligare en forklaring till utvecklingen av socialbidragskostna-
derna ar att skattepolitiken lades om i boérjan av 1990-talet. Detta inne-
bar en vaxling fran direkt beskattning till indirekt beskattning. Hushall
med mycket laga inkomster fick sma fordelar av sankningen av den
direkta beskattningen men desto storre nackdelar av den hdjda indirekta

17120 000 barn berérs av l&ngvarigt socialbidrag”, ValfardsBulletinen Nr 2

1999.

2 Procentandelen bygger p& en 6verslagsberakning som gjorts inom utredningen,
dar kostnaderna for socialbidrag antagits vara 12 miljarder kronor och de totala
kommunala utgifterna antagits vara 300 miljarder kronor.

% Prop. 1997/98:1 (Finansplanen).
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beskattningen. Exempelvis steg kostnaderna fér boendet kraftigt. Detta
medférde att redan utsatta grupper, t.ex. ensamstaende foraldrar med
laga inkomster, fick en &n svarare situation.

Okade socialbidrag t.0.m. 1996

Av delbetankandet Okade socialbidrag (SOU 1999:46) framgar att
ar 1996 hade ca 150 000 hushall socialbidrag under lang tid. Det &r nara
nog fem ganger fler an ar 1990. Det framgar ocksa att 75 000 hushall
vid mitten av 1990-talet hade socialbidrag som permanent férsérjning
under flera ar. Det motsvarar ca 1,5 procent av alla hushall i riket och ar
en 6kning med ca 2,5 ganger jamfort mk2P0-talets borjan. Invandrare
och ungdomar ar klart 6verrepresenterade bland hushall med langvarigt
beroende av socialbidrag. En betydande andel av dessa hushall kan anses
ha levt ett marginaliserat liv.

Av delbetankandet framgar ocksa att inkomsterna allmant sett sjunkit
i Sverige under forsta halften av 1990-talet. | princip har alltsa hela
folkhushallet har fatt vidkannas forsamringar.

Efter &r 1996

De studier som gjorts inom ramen fér denna utredning stannar vid
ar 1996. Men det finns anledning att anda nagot beréra utvecklingen
efter detta ar.

Ar 1997 kostade socialbidragen sammanlagt ca 12jgrder kro-
nor. Kostnaderna minskade dock ar 1998 till ca 11j§ander kronor
och innevarande ar har kostnaderna fortsatt att minska.

Under utredningsarbetet har bl.a. kontakter tagits med kommunala
foretradare i syfte att belysa utvecklingen efter ar 1996 for att soka
klargora vilka faktorer som bidrar till att socialbidragskostnaderna
sjunker.

En viktig forklaring till de sankta kostnaderna ar den foérbattrade
arbetsmarknaden. Enligt samstammiga uppgifter ar det unga manniskor
med forhallandevis goda forutsattningar som har fatt arbete och som
darfor inte langre behdver socialbidrag. Kommunernas mdjligheter att,
enligt dndringarna i socialtjanstlagen 1998, kréava deltagande i kompe-
tenshojande atgarder kan ocksa ha haft en viss inverkan. Denna mojlig-
het kan ha minskat bendgenhet hos vissa att stka socialbidrag. Det har
framforts att detta exempelvis kan galla for studenter under sommaren.

Men det har ocksa framhallits att manga hushall som under lang tid
varit beroende av socialbidrag aven i den forbattrade arbetsmarknad som



186 Forsorjning SOU 1999:97

nu rader ar fortsatt beroende av socialbidrag. Sarskilt galler detta for
gruppen nya invandrare. Vidare har manga av dgdomar som varit
langvarigt socialbidragsberoende svarigheter att komma in pa arbets-
marknaden och ar hanvisade till socialbidrag for sin férsdrjning.

Sedan den akuta ekonomiska krisen 6vervunnits har regering och
riksdag de senaste aren genomfort forandringar i valfardssystemet som
forbattrat forsorjningssituationen for utsatta hushall. Det handlar om
hojda barnbidrag och hogre ersattningsnivaer i arbetsloshetsersattningen.
Sammantaget ar det manga hushall som &ar langvarigt beroende av
socialbidrag. Forst nar dessa inte langre behdver socialbidrag torde
kostnaderna kunna minska mera markant.

Marginaleffekter

Begreppet marginaleffekter anvands for att beskriva hur stor del av en
individs okade inkomster som gar at till skatt eller minskade bidrag. En
hundraprocentig marginaleffekt innebar t.ex. att hela den oOkade in-
komsten gar at.

| den politiska debatten har de htga marginaleffekterna av skatte- och
bidragssystemet uppmarksammats som hammande fér hushallens in-
tresse att 6ka sina inkomster. Det ska l6na sig att arbeta. Darfor ska det
samlade systemet for skatter, bidrag och avgifter fungera sa att en 6kad
arbetsinsats lénar sig for den enskilde.

Studier som har genomforts under de senare aren visar att det ar
hushall med laga inkomster som drabbas av de hogsta marginaleffek-
terna. Det beror pa att effekterna av inkomstberoende bidrag laggs pa
effekterna av inkomstbeskattningen. En laginkomsttagare kan fa mar-
ginaleffekter pa dver 70 procent, vilket &r hogre an de narmare 60 pro-
cent som en hdginkomsttagare kan drabbas av om han bor i en hog-
skattekommun.

For en familj som lever pa socialbidrag, ar marginaleffekten hund-
raprocentig upp till den niva da socialbidrag inte langre utgar. Det
innebar att en familjeforsorjare med manga barn, som inte har arbete och
socialbidrag, inte har nagra ekonomiska incitament till att bidra till
familjens férsorjning genom arbete eftersom den ekonomiska standarden
inte forbattras forran inkomsterna fran arbete blir tamligen hoga.

Motsvarande géller for ensamstaende foraldrar som har lag inkomst
och socialbidrag. Forbattringar av inkomsten genom ¢kad arbetstid ger
inte nagon ekonomisk utdelning. Snarare riskerar hushallets "egentliga
valfard” att sankas da foraldern maste tillbringa mera tid utanfor
familiegemenskapen.
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Andra inkomstprovade bidrag, t.ex. bostadsbidrag, ar battre an soci-
albidrag, om &n inte idealiska, vad galler marginaleffekter. Marginal-
effekterna skulle sénkas for de familijer som idag har socialbidrag om de
istallet for dessa fick inkomstberoende bidrag.

Inom regeringskansliet pagar for narvarande ett arbete som syftar till
att andra i reglerna for bidrag till hushallen sa att marginaleffekterna
minskar.

Motivation och formaga

De allra flesta manniskor vill férsorja sig sjalva. Men ett langvarigt be-
roende av socialbidrag riskerar att paverka den enskildes motivation och
formaga att strava efter egen forsorjning genom arbete. Om manga
manniskor ar langvarigt beroende av finns det risk for atiuggtstar en
sarskild bidragskultur. Detta medfor i sin tur risk for att det uppstar
motsattningar mellan dem som betalar skatt och dem som uppbéar soci-
albidrag.

Den enskildes motivation for att bryta sitt socialbidragsberoende kan
urholkas eller helt brytas av de foljdverkningar som kan uppsta nar han
eller hon tar ett arbete, utdkar sin arbetstid eller borjar studera. Om det
ekonomiska utbytet uteblir s& star den enskilde kvar med enbart den
anstrangning som arbete eller studier innebéar. Det kan da bli lattare att
anpassa sig till ett liv utanfor arbetsmarknaden och darmed gar ocksa
den integrerande effekten av deltagande i arbetslivet forlorad. Férmagan
till egenforsorjning minskar ocksa om de kunskaper och fardigheter som
den enskilde har inte utnyttjas.

Det ar anmarkningsvart att s& manga barnfamiljer ar langvarigt
beroende av socialbidrag. Inom ramen for Socialstyrelsens s.k. Forsorj-
ningsprojekt konstateras att 120 000 barn 996 levde i fariljer som
hade ett langvarigt beroende av socialbidrag. Det ar mer an en for-
dubbling sedan ar 1990. Risken att dessa barn far daligt sjalvfortroende
och arver attityder som hanger samman med ett bidragsberoende kan inte
negligeras.

"Utan tillhdrighet”

| statistiska sammanhang, bl.a. SCBs inkomststatistik, finns en socio-
ekonomisk grupp som betecknas "Ovriga”. Denna grupp Okade fran
270 000 s&dan hushall &r 1990, till 480 000 &r 1996. Det innebar att

#1120 000 barn berérs av l&ngvarigt socialbidrag, ValfardsBulletinen Nr 2 1999.
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narmare en halv miljion hushall inte kan ges nagon av beteckningarna
arbetare, tjansteman, foretagare, studerande eller alderspensionarer. Till
en del beror det statistiska utfallet pa mattekniska problem. Men det
speglar ocksa en reell forandring i samhallet.

Av delbetankandet om okade socialbidrag (SOU 1999:46) framgar
att narmare vart tjugonde hushall iugpen "Ovriga” var lagvarigt
beroende av socialbidrag. Mer an halften av samtliga hushall med lang-
varigt beroende av socialbidrag tillhérde ar 1996 denna grupp "Ovriga”.
Utredningen har inte narmare kunnat analysera gruppen "Ovriga”, men
till en del kan det réra sig om en grupp hushall som befinner sig i
samhallets utkant.

Dessutom finns det en inte obetydlig grupp arbetslésa som i viss
mening "faller mellan” arbetsférmedlingen (AF) och socialtjansten. Det
ar arbetslésa som har svart att havda sig pa arbetsmarknaden. De ar
arbetsstkande men om arbetsformedlingen bedémer att de inte ar for-
medlingsbara far de ingen eller begransad service.

Det mesta talar for att antalet personer har 6kat som av arbetsfor-
medlingen bedomts inte vara formedlingsbara. Enligt en studie fran
AMS beddmde arbetsférmedlare att 161 000 personer i april 1998 inte
var mdjliga att f& ut p& arbetsmarknadeBocialtjansten anser & sin sida
ofta att samma personer star till arbetsmarknadens forfogande och att de
borde far tillgang till arbetmarknadspolitiska atgarder. Forvisso kan en
del av dem ha sociala rehabiliteringsbehov, men ofta ar just an-
knytningen till arbetsmarknaden — i form av praktik, utbildning,
arbetstraning eller arbete — en foérutsattning fér den sociala rehabilite-
ringen. Manga ganger anser vare sig socialtjansten eller arbetsformed-
lingen att de har ansvaret for dessa personer. | de fall det finns en funge-
rande samverkan mellan arbetsférmedlingen och socialtjansten sa ger det
ofta goda resultat foér den enskilde och har stor betydelse for att minska
det langvariga beroendet av socialbidrag. Detta framgar saval av studier
som utredningen tagit del av som de kontakter som tagits under
utredningsarbetet.

7.2 Forutsattningar for att minska beroendet
av socialbidrag
Det forslag som lamnas och de bedémningar som gors i det foljande, har

en socialpolitisk utgangspunkt. De socialpolitiska medlen begransar sig
inte till system som uteslutande har socialpolitiska mal. Socialpolitiken

® Arbetsmarknadsstyrelsen Ura 1998:11.
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ar sammanvagningen eller samverkanseffekterna mellan flera
politikomraden.

| det foliande berdrs ocksa system som har sin tyngdpunkt i andra
politikomraden. Narmast galler det utbildnings-, arbetsmarknads-, inte-
grations- och bostadspolitiken. Dessa politikomraden har sina syften och
det ar inte alltid dessa Overensstammer med socialpolitiska mal dar
forsorjningsfragorna spelat en viktig roll. Till sist maste naturligtvis
avvagningar goras mellan de socialpolitiska malen och malen inom andra
omraden. Aven om utredningen stravat efter att i framstallningen belysa
viktigare konflikter mellan olika politikomraden har det inte varit majligt
att gora en fullédig avvagning. Utredningen har inte heller haft utrymme
narmare belysa de omraden som berors.

Den viktigaste socialpolitiska malsattningen ar att manniskor ska
kunna forsorja sig sjalva genom arbete. | en skrift fran Socialdeprete-
mentet drar man ocksa slutsatsen att en dkad sysselsattning i narings-
livet ar en grundférutsattning for en vidareutveckling av den svenska
valfarden. Darfor har utredningen stravat efter att belysa forandringar
som okar forutsattningarna for detta och som kan ge underlag for ett
eventuellt framtida utredningsarbete.

Jag lamnar nedan endast ett konkret forslag nar det galler atgarder
for att minska beroendet av socialbidrag. | kapitel 14 laggs ocksa ett
forslag om férsdrjningsstod till, i forsta hand, aldre invandrare. | dvrigt
gors beddmningar om vilken inriktning ett framtida utrednings- och
beredningsarbete bor ha.

Nagon narmare avvagning mellan bedomningarna gors inte. Var och
en av dem ska ses mot bakgrund av dagens situation. Det finns uppen-
bara kopplingar mellan en del av bedémningarna men det har inte varit
majligt att inom ramen for detta utredningspdrag géra nagon avvag-
ning mellan dem. Man kan ocksd betrakta beddmningarna som en
katalog 6ver mdjliga forandringar. Vissa av dem kan ocksa ses som
alternativ for att uppna samma eller atminstone likartade effekter.

Olika reduktion av socialbidrag

De bedomningar som gors nedan innebar pa kort sikt kostnadsokningar
for staten. | delbetdankandet om 6kade socialbidrag (SOU 1999:46)
gjordes ett antal berdkningar som syftade till att illustrera olika forand-
ringars traffsakerhet. De syftade med andra ord till att undersdka hur val
olika skatte- och bidragslosningar skulle ersatta eller minska beroendet
av socialbidrag.

® Socialdepartementet (1997).
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Generellt sett visar berakningarna att det knappast finns nagra alter-
nativ till socialbidrag som ersatter socialbidrag och inte ger tékade kost-
nader. Varje alternativ medfér att kostnaderna for alternativet blir stdrre
an den kostnadsminskning som minskade socialbidrag innebar. Av
berakningarna i delbetéankandet framgar bl.a. foljande:

» Skattelattnader har betydelse for att minska socialbidragsberoendet.
Men mindre an en tiondel av de minskade skatteintédkterna skulle
atervinnas i form av minskade socialbidrag, trots att skattesankningar
i den modell utredningen arbetat med utformats for att ge lattnader
till dem med stor férsérjningsboérda.

« Alternativet med ett utdkat barnbidrag till ensamstaende foraldrar
innebar att narmare 30 procent skulle atervinnas.

» En hojning av barndelen i bostadsbidraget skulle leda till en 33-pro-
centig atervinning.

* En hgjning av studiemedlen till studerande med barn skulle ge en
atervinning pa ungefar en tredjedel.

« Alternativen med hdjda ersattningar till ungdomar och en beskattad
introduktionsersattning till flyktingar skulle ge hdgre atervinning &n
de tidigare namnda.

Utredningen aterkommer till den 6vergripande frdgan om kostnader och
finansiering i kapitel 15.

Socialbidrag och arbetsmarknad

Tillvaxten i den svenska ekonomin ar nu god till foljd av bl.a. en stark
inhemsk efterfrdgan. Aven sysselsattningstillvaxten ar god och vantas sé
forbli de narmaste aren. Men effekten pa den dppna arbetslésheten blir
dock mindre beroende pa att utbudet av arbetskraft vantas oka under de
narmaste aren.

Malet att halvera den 6ppna arbetslosheten till fyra procent ska enligt
regeringen bl.a. uppnas genom en mdivéxtorienterad arbets-
marknadspolitik. Viktiga hornstenar i en sadan politk ar en okad
tyngdpunkt pa platsformedling, yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning
och kompetensutveckling for anstallda. Tanken ar att dessa atgarder ska
forbattra balansen mellan utbud och efterfragan av arbetskraft.
Darigenom motverkas tendenser till 16neglidning och flaskhalsar och
mojligheterna att minska arbetslosheten forbattras.

Arbetsférmedlingen har till uppgift att matcha samman de arbetsldsa
med de kompetenskrav som stélls. En tydlig tendens under de senaste
decennierna &ar att strukturomvandlingen inom naringslivet och den
offentliga sektorn har skapat en efterfragan pa arbetskraft med kompe-
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tens som en stor del av de arbetsstkandes inte kan uppfylla. Det &r kant
fran tidigare konjunktwrppgangar att manga arbeten inte finns kvar pa
arbetsmarknaden eftersom foretagen genomfért rationaliseringar och
effektiviseringar. Enligt delbetankandet SOU 1999:46 sjonk antalet
hushall med I1ag utbildning och som arbetade heltid kraftigt mellan aren
1990 och 1996, fran drygt 750 000 hushall till drygt 330 000 hushall.
Genom satsningen pa vuxenutbildning inom det s.k. kunskapslyftet sat-
sar statsmakterna pa att starka de lagutbildades stallning.

Da& utbildning och arbetslivserfarenhet har fatt allt stérre betydelse i
konkurrensen om lediga platser riktas rimligen Arbetsférmedlingens
insatser i forsta hand mot den grupp av arbetslésa som bedtéms vara
formedlingsbar. Nar resurserna till arbetsmarknadspolitiken krymper
kan 6ka prioriteringsproblemet for arbetsformedlingarna. Arbetsfor-
medlingarna ska ju dels forse arbetsmarknaden med arbetskraft dels
starka de langtidsarbetslosa sa att de kan bli intressanta pa arbetsmark-
naden.

Fragan om det radande arbetsmarknadslaget och den aktuella ar-
betsmarknadspolitiken kan forvantas paverka kostnaderna for social-
bidrag blir i detta lage viktig.

| tva studier frAn SoFoMitt analyseras sambanden mellan social-
bidragskostnader och arbetsloshet i kommunerna Sundsvall och Umeé
respektive Gallivare och Kiruna under mitten 5990-talet. | alla fyra
kommunerna finns det ett negativt samband mellan socialbidragskost-
nader och andelen arbetslosa i arbetsmarknadspolitiska atgarder. Kost-
naderna okar i takt med att andelen arbetslosa i atgarder minskar och
vice versa. | samtliga kommuner har en minskad andel arbetslosa i at-
garder varit synonymt med ett minskat utbud av sysselsattningsatgarder
for arbetslosa vid en given arbetsloshetsniva.

Med tanke pa det begransade urvalet och den begransande tidsrym-
den i studierna maste man vara forsiktig med att dra slutsatser om hur
sambandet ser ut pa nationell niva. Studierna ger anda en fingervisning
om att det finns risk for att socialbidragsbehovet tkar nar de konjunk-
turanknutna arbetsmarknadsinsatserna skars ner. Fragan ar da om soci-
albidragsbehovet vantas minska om arbetslésheten sjunker kraftigt?
Enligt utredningens beddmning &r detta inte sjalvklart. Att arbetslésheten
minskar ar kanske helt resultatet av att arbetsgivarna hittar kompetent
arbetskraft. | sa fall skulle de arbetslosa langst ifran arbetsmarknaden
inte alls gynnas av det férbattrade arbetsmarknadslaget.

Enligt utredningens beddmning kan man inte bortse fran arbets-
marknadens efterfragesida nar det galler att komma till ratta med det
faktum att personer langt ifran arbetsmarknaden tenderar att fastna i

"Edholm (1999).
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socialbidragsberoende. Den fraga som aktualiseras ar om det ar mojligt
att pa nagot satt stimulera arbetsgivare att efterfrdga den faktiska kom-
petens som star till arbetsmarknadens férfogande. Det maste tillskapas
arbeten dar kvalifikationskraven &r lagre. Det ar inte rimligt att tro att
balansen pa arbetsmarknaden forbattras enbart genom att hoja kompe-
tensen forbattras hos de personer som star langst ifran arbetsmarknaden,
genom arbetsmarknadsutbildning etc.

Det racker inte med att angripa arbetsmarknadens utbudssida om
man vill minska socialbidragsberoendet. Det finns behov av vissa sam-
ordnade insatser mot arbetsmarknadens efterfrage- och utbudssidor, dar
bl.a. utvecklingen inom den privata tjanstesektorn kan spela en viktig
roll.

7.3 Flyktingar

Mitt forslag : Kommunerna ska ha skyldighet att betala ut intfo-
duktionsersattning i stéllet for socialbidrag till skyddsbehdvande [och
andra som omfattas av det kommunala flyktingmottagandet undef den
tid de genomgar introduktion.

Idag far kommunerna statsbidrag for att introducera flyktingar i det
svenska samhéllet. Statsbidraget ska ersatta kommunernas kostnader for
bl.a. svenskundervisning och flyktingens forsorjning under intro-
duktionen och vissa andra merkostnader som félier av flyktingmotta-
gandet. Statsbidraget ska alltsa utover sjalva verksamheten finansiera
kommunens kostnader for flyktingarnas forsorjning. Inte sallan hand-
laggs forsorjningsstodet som ett socialbidrag.

Det ar djupt olyckligt att nyanlanda invandrare introduceras i det
svenska samhallet pa detta satt. Istallet for att lara kanna en kultur dar
eget ansvar och egen forsorjning varderas, kommer de nyanlanda
invandrarna att under en relativt lang tid tvingas vara beroende av
socialbidrag for sin forsorjning. Det ar ingen bra vag in i det svenska
samhéllet. Socialbidragen ar inte avsedda for langvarig forsorjning, utan
har vuxit fram som en vag att stédja manniskor i en tillfalligt utsatt
situation.

Ett av problemen ar den finansieringslésning statsmakterna har valt
for det kommunala flyktingmottagandet dar kommunerna kan vélja att
betala ut socialbidrag under flyktingens etableringsfas i Sverige. | de fall
kommunerna véljer socialbidrag ar grundproblemet att flyktingen inte
ges nagra incitament att 6ka sina inkomster. | princip ar margina-
leffekterna hundraprocentiga pa alla inkomster upp till socialbidragsni-



SOU 1999:97 Forsorjning 193

van. Budskapet fran det svenska samhallet till den nyanléande invandra-
ren &r att det inte l6nar sig att arbeta. Aven om rétten till socialbidrag
bygger pa att den enskilde efter formaga ska bidra till sin férsorjning,
finns inte nagon direkt koppling mellan arbetsinsats och bidrag.

Enligt en sarskild lagstiftning har kommunerna mdjlighet att lamna
introduktionsersattning till mottagna flyktingar som genomgar intro-
duktion. Denna mdjlighet ar reglerad i lagen (1992:1068) om introduk-
tionsersattning for flyktingar och vissa andra utlanningar. En minoritet
av kommunerna utnyttjar denna mojlighet.

Jag foreslar att kommunerna ska ha skyldighet att ge introduktion-
sersattning till nyanlanda invandrare som genomgar introduktion. En
introduktionsersattning av detta slag ska paverka handlaggningen sa att
det blir tydligt att det inte ar frdga om socialbidrag utan en ersattning for
ett aktivt deltagande i ett introduktionprogram.

Forslaget staller krav pa lagandringar. Narmast géller det den ovan
namnda lagen (1992:1068) om introduktionserséattning for flyktingar och
vissa andra utlanningar. Lagen ger idag mdjlighet till kommunen att ge
introduktionsersattning ocksa till andra invandrare an flyktingar.
Mojligheten stracker sig darmed langre an till den grupp for vilken ut-
redningen vill inféra obligatoriet. Det har inte varit mgjligt att inom
ramen for utredningen arbeta fram ett férslag till ny lagstiftning.

Storre forandringar av flyktingars forsorjning

Det finns skal att dvervaga att pa langre sikt inféra en statlig, beskattad
introduktionsersattning till flyktingar som fatt permanent uppehdist
stand i Sverige och som tagits emot i en kommun for introduktion. En
sadan ersattning skulle kunna lamnas under en tvaarsperiod och inte
prévas mot andra inkomster. Ersattningen bor inte kvalificera till ersatt-
ningar enligt socialférsékringssystemet och inte heller kunna utgéra
kvalifikationstid for arbetsloshetsersattning.

En statlig, beskattad introduktionsersattning skulle dels géra det
tydligt att foérsorjningen under introduktionen inte ar ett socialt bidrag
och dels motveka utvecklandet av en bidragskultur. Det faktum att er-
sattningen ar beskattad skulle underlatta samordningen med andra in-
komster, men &ven andra transfereringar till individer och hushall.
Samordningen med andra inkomster innehdller dven ett pedagogiskt
moment, da det bidra till forstaelsen av hur det svenska samhallet fun-
gerar. En introduktionsersattning av detta slag skulle kort sagt vara ett
steg mot normalisering av flyktinghushallens forsorjning.

En introduktionserséttning enligt ovan skulle kunna avtrappas.
Darmed skulle det bli an tydligare att bidraget ar av introduktions-
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karaktar och att forvantningen ar att den som invandrat forvantas svara
for sin forsorjning efter introduktionen.

Utredningen har inte analyserat vad som skulle kunna vara en lamplig
niva pa en beskattad introduktionsersattning. | delbetankandet SOU
1999:46 reovisas simuleringar av en ersattning pa 5 000 respektive
6 000 kronor per manad. Dessa resulterade i stora minskningar i social-
bidraget men de medforde inte att socialbidragen helt ersattes. En niva
pa mellan 5 och 6 000 kronor racker alltsa inte for att helt ersatta det
nuvarande socialbidraget.

Att en introduktionsersattning pa ovanstaende nivaer visar sig otill-
rackliga antyder att statens kostnader for bidraget skulle bli orimligt
hoga om bidragets generella niva hojdes kraftigt i forhallande till de
beraknade nivaerna. De kvarstaende socialbidragsbehoven beror hu-
vudsakligen pa att familjer med barn har hdgre socialbidrag an vad en
introduktionsersattning skulle ge. En mojlighet skulle d& vara att lata
nagon form av behovsprovat tillagg inga i ersattningen.

En lag niva pa bidraget staller den enskilde flyktingen i en valsitua-
tion. Ett mdjligt val ar att séka komplettera med andra inkomster. Det
bodr dessutom vara en del av den kommunala introduktionen att géra det
mojligt foér den enskilde att snabbt finna aktiviteter som ger komplette-
rande inkomster. Kompletteringar med socialbidrag kan bli nédvandiga
for en del hushall.

Enligt namnda berakningar skulle narmare tva tredjedelar av statens
kostnader vaxlas bort i form av minskade socialbidrag och nuvarande
introduktionsersattning. Sannolikt skulle en &n stérre andel av statens
kostnader vaxlas bort om systemet faktiskt inférdes och tydligt styrde
mot den 6nskade malgruppen. De simuleringar som gjorts ot
underskattat vaxlingseffekten.

Den invandrarpolitiska kommittén foreslog i sitt slutbetankrate
det skulle inféras en statlig, beskattad introduktionserséttning i likhet
med den som beskrivs har. Den fortsatta beredningen av forslaget, som
utmynnade i propositionet997/98:16 visade pa problem som gjorde att
regeringen avstod fran att foresla en sadan ersattning. Det kanske storsta
problemet handlade om atskillnaden mellan ansvaret for férsorjningen
och ansvaret for introduktionsverksamheten. Det handlade med andra
ord om kommunernas incitament att bedriva en effektiv introduktions-
verksamhet.

En betydande del av det langvariga beroendet av socialbidrag gar till
fore detta flyktingar som inte har lyckats etablera sig pa arbetsmarkna-
den efter introduktionen. Det beskattade bidrag som foreslas ovan for-
andrar inte situationen for dessa. Darmed torde en foréndring i den

8 SOU 1996:55.
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riktning som skisserats ovan bidra till att framtida flyktingar far en
battre start i Sverige och darmed en battre langsiktig mojlighet att for-
sdrja sig sjalva.

7.4 Transfereringar och
barnomsorgsavgifter

Min beddmning: Foérandringar i vissa transfereringar skulle kurjna
leda till ett minskat beroende av socialbidrag. Narmast galler det:
 studiefinansiering,

« lagsta ersattningsniva vid deltagande i arbetsmarknadspolitiska

atgarder,

* |bnesubventioner,

» bostadsbidraget och
» barnomsorgsavgifter.

7.4.1 Studiefinansiering

En hojning av studiemedlen till studerande med barn, genom o6kade
lanemdjligheter eller hogre bidrag, skulle minska beroendet av social-
bidrag.

Kartlaggningar under utredningsarbetet visar att studenter fatt soci-
albidrag i 6kad utstrackning under 1990-talet. Narmast galler det ett
kortvarigt beroende under sommarmanaderna men aven langvarigt be-
roende.

Det framgar ocksd av delbetiankandet Okade socialbidrag (SOU
1999:46) att allt fler studerande under 1990-talet fatt socialbidrag under
lang tid. Ar 1990 hade 3 600 studerandehushall socialbidrag under 8
manader eller mer. Ar 1996 var de s& manga som 26 700. Uppgifterna
galler saval studerande utan som med barn.

Antalet studenter med barn har 6kat under 1990-talet. Enligt ej pub-
licerade statistikuppgifter som utredningen fatt ifran SCB har antalet
studenthushall med barn Okat fran knappt 30 000 ar 1990 till 6ver
60 000 ar 1996. Sammantaget ar det darfor rimligt att anta att antalet
barn som lever i studerandefamiljer blivit vasentligt fler und&90-
talet.

| dagens studiemedelssystemet saknas méjligheter for studerande med
barn att fa utokade studiemedel genom lan eller bidrag. Detta &r en stor
brist med tanke pa de Okade krav kunskapssamhallet staller pa den
enskilde. Det blir ocksa allt vanligare med flera utbildningsperioder
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under livet. Det bdr innebéra att det blir allt vanligare att de studerande
har barn under studietiden. Det ar inte rimligt att familjeférsérjare som
inte kan finna andra former for forsorjning under studietiden ska behéva
komplettera studiemedlen med socialbidrag.

7.4.2 Lagsta ersattning vid deltagande i
arbetsmarknadspolitiska atgarder

En hojning av de lagsta ersattningsnivaerna vid deltagande i arbets-
marknadspolitiska atgarder skulle patagligt bidra till att minska det
langvariga socialbidragsberoendet.

For att klara omfattande arbetsmarknadspolitiska atgarderna i sam-
band med den hdga arbetslosheten i bdrjan av nittiotalet férandrades
ersattningarna till deltagare i manga fall. Utvecklingen har gatt fran
beredskapslon till ersattning pa den nivd som arbetsloshet med arbets-
|6shetsersattning ger ratt till.

Ar 1997 sanktes ocks& den lagsta erséttningen for deltagare i ar-
betsmarknadsutbildning fran tidigare 240 till 103 kronor per dag. Den
beraknade besparingen pa strax éver 600 miljoner krond®@r var ett
viktigt motiv for sankningen. Ett annat motiv var att utbildningsbidraget
till dem som inte har réatt till arbetsloshetsersattning inte skulle dverstiga
nivan pa det studiebidrag som lamnas vid studier inom det reguljara
utbildningsvasendet. Efter skatteavdrag motsvarar den lagre ersattningen
ocksa studiebidraget. Sankningen har framst berort nytilltradande pa
arbetsmarknaden sasom ungdomar och invandrare.

De forsok som gjorts for att anpassa ersattningarna sa att inte studier
ska framsta som ett daligt alternativ har faktiskt tvingat manga att soka
socialbidrag. Det torde vara ineffektivt och en dalig anvandning av of-
fentliga resurser att valja nivaer i forsorjningssystemet sa att regelméas-
sigt flera delar av den offentliga férvaltningen blandas in vid handlagg-
ning av den enskildes forsdrjning i samband med studier eller annan
kompetenshdjande verksamhet.

| arets varproposition foreslog regeringen att ett forstarkt anstall-
ningsstdd ska ges. Det innebar att I6nekostnaden kraftigt sdnks fér dem
som anstaller arbetslésa personer som sedan tre ar antingen varit
arbetslosa eller deltagit i arbetsmarknadspolitiska atgarder.

Av delbetankandet SOU 1999:46 framgar att invandrare och ung-
domar kommit att cka saval antalsmassigt som andelsmassigt bland
hushallen med langvarigt beroende av socialbidrag. Denna utveckling
har flera forklaringar. Den viktigaste ar forandringarna pa arbetsmark-
naden, som ledde till att andelen arbetslésa tkade kraftigt i bdrjan av
1990-talet.
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Strukturen pa arbetsmarknaden har gjort att de som star i begrepp att
etablera sig far de storsta svarigheterna nar efterfrdgan pa arbetskraft
minskar, aven om det kan konstateras att det nu gar allt battre for unga
manniskor pa arbetsmarknaden. Ldsningar pa dessa personers forsorj-
ningsproblem bor vara sa utformade att de ar forenliga med arbetslinjen.
Forutom forsorjning maste dessa arbetsldsa fa del av utbildnings- och
arbetsmarknadspolitiska satsningar.

Nar det galler lI6sningar pa bl.a. forsorjningsproblemen pagar det ett
arbete inom regeringskansliet (Protokoll 3 vid regeringssammantrade
1999-04-08). Detta ska leda fram till forslag till atgardssystem for per-
soner som ar socialbidragsberoende pa grund av svarigheter att etablera
sig pa arbetsmarknaden. Utredningen avstar darfor fran att lamna nagra
konkreta forslag pa detta omrade.

| figur 6:1 och 6:2 visas ersattningsnivaer for deltagare i fem akti-
viteter med utbildningsbidrag fran Forsakringskassan. Skillnaden i er-
sattningsniva ar betydande mellan personer med ratt till arbetsloshet-
sersattning och personer som antingen har grundbelopp eller 103 kr/dag.
Skalet till att snittersattningsnivan for den sistnamnda gruppen ligger
under socialbidragsnormen i samtliga fem aktiviteter ar att manga
deltagare inte har lyckats kvalificera sig for grundbeloppet och darmed
automatiskt hamnat pa den lagsta nivan 103 kr/dag.

Det ar knappast mgjligt att genomféra férandringar som innebéar
idealiska l6sningar pa de problem som har noterats. Utredningen gor
dock den samlade bedémningen att en hojning av de lagsta nivaerna for
ersattningar vid deltagande i arbetsmarknadspolitiska atgarder — sa att
behovet av och incitamenten till komplettering med socialbidrag minskar
eller férsvinner — bor ha hog prioritet.
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Figur 6:1 och 6:2

Nettoersattning januari manad 1999
till deltagare i aktiviteter med
utbildningsbidrag fran
Forsakringskassan.
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Kélla: AMS och egna berakningar.
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Tabell 6.1  Snittersattningsnivaer netto for utbildningsbidrag.

Jan. 1999.
Inkomstrelaterad Grundbelopp + de
ersattning fran A-kassor med 103 kr/dag
Datortek 6875 1819
AMI 6631 1767
API 6848 1782
Starta Ege 7133 1843
Upphandlad A-utbildning 6964 1931

Kélla. AMS. Egna berakningar.

Tabell 6.2  Antal personer med utbildningsbidrag. Jan. 1999.

Inkomstrelaterad Grundbelopp + de med
ersattning fran A-kassor 103 kr/dag
Datortek 6360 1750
AMI 4635 1557
API 8746 3349
Starta Eget 10984 1236
UpphandladA-utbildning 28854 6870

Kélla. AMS.

Socialbidrag, eller liknande former av forsorjning, kan upplevas som ett
bra alternativ nar arbete eller studier ger knapp férsoérjning.

Utredningen har vid sina kommunkontaRt&itt signaler om viss tendens

till att unga anser att deltagande i kommunala sysselsattningsprojekt ar
ett bra alternativ, i forhallande till studier med studiemedel, sarskilt om
ungdomen ifraga har en svag tilltro till sin egen formaga att klara av
studier. Om man deltar i ett kommunalt program ar det mojligt att fa
kompletterande forsorjning via socialbidrag.

Nar detta ar sagt finns det anda skal att satta in sadana kortsiktiga
ekonomiska resonemang i ett stérre sammanhang, namligen vad valet
kan handla om for den enskilde. For den som tycks ha goda framtids-
utsikter genom t.ex. goda betyg eller goda sociala forhallanden, framstar
studier i det ordinarie utbildningsvasendet sannolikt som ett vasentligt
battre alternativ an en kommunalt anordnad kompetenshdjande aktivitet,
aven om de ekonomiska villkoren t.o.m. skulle vara battre i det senare

° Inom ramen for arbetet i utredningen genomférdes under varen 1999 ett antal
dialogtraffar med tjansteméan inom socialtjansten i regionerna Stockholm,
Goteborg och Skane. Daruttver har det gjorts ett antal studiebesok.
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alternativet. Men de ekonomiska skillnaderna mellan de alternativa
vagarna bor inte vara ibgonenfallande stora.

Det ar ocksa ett problem att ungdomar som deltar i utvecklings-
garantin och ar fédda samma ar kan fa olika ersattning beroende pa
bestdmmelserna for grundbelopp i arbetsléshetsforsakringen. | rege-
ringskansliet pagar det en 6versyn av dessa regler.

7.4.3 Bostadsbidrag

Den skattereform som genomfordes i borjan pa 1990-talet forde dver en
del av skattebordan fran inkomstskatten till boendet via den indirekta
beskattningen. Samtidigt minskade rantebidragen. Senare under 1990-
talet forsamrades ocksa bostadsbidraget. Sammantaget har dessa for-
andringar medfort hojda boendekostnader. For barnfamilier med laga
inkomster har dessa forandringarna o©kat risken for socialbidrags-
beroende.

Familier med barn har en hdg utnyttjiandegrad av socialbidrag. Ex-
empelvis hade 56 procent av hushallen med ensamstdende foraldrar
socialbidrag ndgon gang under ar 199@®et ar en 6kning sedan ar
1990.

Aven ensamstdende foraldrar med inkomster 6ver socialbidrags-
normen hade ett hogt utnyttjande av socialbidrag1886 hade mer &n
vart tionde sadant hushall socialbidrag nagon gang under aret.

Av de hushall som hade socialbidrag under lang tid ar 1996 var 41
procent barnfamiljer. Nar det galler flerarigt beroende av socialbidrag
framgar det att 38 procent av hushallen var barnfamiljer. Forsorjnings-
situationen for manga barnfamiljer har forsamrats unti@®0-talet.
Enligt utredningens beddmning skulle en hdjning av barndelen i bo-
stadsbidraget ha en relativt stor effekt pa socialbidragskostnaderna. Den
simulering om sambandet mellan socialbidrag och bostadsbidrag som
redovisas i delbetdnkandet SQ1999:46 stodjer detta. Kostnaderna for
att hoja barndelen i bostadsbidraget med 300 kr per manad skulle till
mer an en tredjedel atervinnas genom sankta socialbidragskostnader.

10 Gkade socialbidrag (SOU 1999:46).
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7.4.4 Barnomsorgsavgifter

Den besvarliga kommunalekonomiska situationen en bit ihg#0-talet

har medfort att kommunerna genomsnittligt héjt avgifternas andel av de
samlade kostnaderna for barnomsorgen fran cirka 10 procent till cirka
15 procent. Det har paverkat hushall med laga inkomster pa litet olika
satt beroende pa hur avgiftssystemet har utformats i olika kommuner.

Effekterna har varit mest dramatiska i kommuner som valt att infora
forhallandevis hoga enhetstaxor. For hdginkomsttagarna har margina-
leffekterna férsvunnit, samtidigt som de blivit extremt hdga — upp till
100 procent — for laginkomsttagare. Ocksa i de kommuner dar barnom-
sorgstaxan inte satts ned for hushall med mycket laga inkomster utan
provats i forhallandet till socialbidraget har marginaleffekten blivit 100
procent.

Utredningen har erfarit att vissa kommuner tillampar riktlinjer som
innebar att hushall, i stallet for att fa en nedsatt avgift for barnomsorg,
beviljas socialbidrag for att kunna betala barnomsorgsavgiften. Sa visar
t.ex. statistik fran en stadsdel i Stockholm att ca tva procent av de sam-
lade kostnaderna for socialbidrag under en manad ar 1998 fororsakades
av avgifter fér barnomsorgen.

Det ar otillfredsstallande att foraldrar ska behdva fa socialbidrag for
att kunna betala avgift for barnomsorg. Tidigare rekommenderade So-
cialstyrelsen ocksd kommunerna att satta ner avgifterna i de fall forald-
rarna hade lag inkomst. Men barnomsorgen ar numera en del av utbild-
ningspolitiken och darfér ar Skolverket numera statens forvaltande
myndighet. Som ett resultat av att barnomsorgen inte langre ar en del av
socialtjansten, finns det heller inget lagstod for att ge ut en rekom-
mendation av det slag som Socialstyrelsen tidigare gjorde.

Genom en enkat till kommunerna studerar nu Skolverket barnom-
sorgsavgifterna. Man fragar om bl.a. om i vilken man och i sa fall pa
vilket satt foraldrar kan fa nedsatt avgift vid lag inkomst. | vilken man
det ar fraga om direkt nedsattning eller indirekt nedsattning via social-
bidrag frAdgar man ocksa. Resultatet av studien kommer att presenteras
under hosten 1999.

| &rets varpropositionen forutskickade regeringen att en s.k. maxi-
mitaxereform stegvis ska genomféras. For hushall med tva inkomstta-
gare torde darmed marginaleffekterna till félid av barnomsorgsavgifterna
forsvinna. Men utredningen vill framhalla att det ocksad ur social-
bidragssynpunkt finns ett behov av sankta avgifter fér barnomsorgen.
Darfor ar det viktigt att forslaget om maximitaxa utformas sa att det
vager in marginaleffekterna for hushall med laga, och mycket laga,
inkomster.
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7.45 Behov av [bnesubventioner

Lonesubventioner som underlattar intradet pa arbetsmarknaden skulle
enligt utredningens bedémning patagligt kunna minska det langvariga
socialbidragsberoendet.

Idag Okar lonebidragsanstéllningar mojligheterna fér personer med
nedsatt arbetsformaga, och i vissa fall arbetshandikappade, att fa an-
stallning pa den ordinarie arbetsmarknaden. En arbetsgivare som an-
staller personer med nedsatt arbetsformaga kan kompenseras ekonomiskt
genom l6nebidrag. Under vissa forutsattningar kan lonebidrag ocksa
lAmnas for anstallda som ar arbetshandikappade.

For anstéllning med I6nebidrag géaller i forsta hand indikationen
nedsatt arbetsformaga. Enligt delbetdankandet Aktivt l6nebidrag (SOU
1997:5) fran LOSAM-utredningen var under perioden ar 1990 till ar
1996 rorelsehinder den vanligaste orsaken till att personer anstélldes
med I6nebidrag. Darefter kom 6vriga somatiskt relaterade arbetshandi-
kapp, exempelvis allergier, diabetes och sjukdom eller skada i mag- och
tarmfunktionerna. Darefter kom personer med psykiska arbetshan-
dikapp.

Enligt samma delbetdankande anvander Arbetsmarknadsverket atta
olika koder for arbetshandikapp:

Hjart-, kéarl- och eller lungsjukdom
Horselskada/dévhet

Synskada

Rorelsehinder

Ovriga somatiskt relaterade arbetshandikapp
Psykiska arbetshandikapp

Intellektuellt arbetshandikapp
Socialmedicinskt arbetshandikapp.

CONO U WNPE

Enligt AMS statistik var drygt 50 000 personer under varen 1999 an-
stallda med l6nebidrag. Det ar en okning sedanl897, da knappt

45 000 personer berordes. Aven tidigare under 1990-talet har antalet
anstallda med lonebidrag legat strax under 45 000. Antalet har alltsa
okat under de senaste aren.

Men denna o6kning har inte inrymt den grupp som varit langvarigt
socialbidragsberoende. De har inte kunnat etablera sig pa arbetsmark-
naden &ven om de inte ar arbetshandikappade eller har nedsatt arbets-
formaga. Det ar personer som ofta under lang tid har saknat arbete.
Denna grupp har dkat under 1990-talet. Svarigheterna handlar bl.a. om
att manga arbetstillfallen har forsvunnit till folid av strukturomvand-
lingen inom néringslivet och att kraven pa kompetens Okar i arbetslivet.
For invandrare har t.ex. 6kade kompetenskrav i svenska spraket bidragit
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till att de har haft svart att komma in pa den svenska arbetsmarknaden.
Attityder hos arbetsgivare och oformagan att se den kompetens
manniskor har, oberoende av harkomst och accent, paverkar ocksa
manniskors majligheter att fa arbete, liksom olika former av diskrimi-
nering inom arbetslivet. Men gruppen inrymmer ocksa personer som har
svarigheter pa arbetsmarknaden av sociala och socialmedicinska skal.

Vid de kommunbesotk utredningen gjort har féretradarna for social-
tjansten patalat problemet med att etablera de langvarigt socialbidrags-
beroende pa arbetsmarknaden. Ocksa de fackliga organisationerna har
patalat att de allt oftare kommer i kontakt med personer ur denmzpgr

Nagon statistik 6ver hur manga dessa personer ar finns inte, eftersom
de nastan aldrig har ett tydligt handikapp utan ofta har ett antal mindre
handikapp och problem, vilket gor att de inte passar in i nagon av de
koder som AMS anvander i sin statistik for att redovisa arbets-
handikapp. Genom att méjligheterna till fértidspensionering av arbets-
marknadspolitiska skal upphort har trycket pa socialtjansten okat liksom
socialbidragsberoendet fér dessa personer.

Eftersom strukturrationaliseringar har gjorts och det stélls hégre krav
pa kompetens och effektivitet i arbetslivet anser utredningen att det finns
en uppenbar risk att denna grupp inte minskar mer dn maginellt vid en
konjunktuuppgang.

Utredningen anser att det ar hdgst otillfredsstéllande att dessa man-
niskor riskerar att fa ett svagt stod och hamnar mellan myndigheternas
stolar pa grund av att det saknas kunskap och statistik. Denna grupp bor
bli foremal for vidare studier.

Det ar utredningens beddmning att det till en del ar mdjligt att komma
till ratta med dessa delvis nya problem genom att manniskor far delta i
arbetslivet. Det ar t.ex. sannolikt att en persons kunskaper i svenska i
hégre grad stimuleras om han eller hon har ett arbete an om han eller
hon forsoérjer sig genom socialbidrag. Okade méjligheter till direkt-
kontakter mellan arbetsgivare och potentiella arbetstagare ger ocksa fler
manniskor chansen att visa vilken kompetens de har.

En ny form for I6nesubvention skulle kunna spela en viktig roll for att
underlatta introduktionen pa arbetsmarknaden. Kriterierna ska vara
andra an dem som galler for I6nebidrag for arbetshandikappade. Lone-
subventionen ska riktas till de arbetsgivare som ar beredda att anstalla
personer som saknar forankring pa arbetsmarknaden. Efter inte allt for
lang tids anstallning med subventionen bor den enskilde kunna fa en
anstallning pa den ordinarie arbetsmarknaden och utan subventioner. Det
klart uttalade syftet med I6nesubventionen ska vara att den ar en
dvergang in i ordinarie arbete.

I en del fall kan ocksa i enlighet med den s.k. arbetslinjen en sadan
I6nesubvention behtvas under en langre tid. Det kan exempelvis handla
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om enskilda personer med mycket lag grundutbildning eller med
sarskilda sociala problem. Dessa personer &r oftast ocksa i relativt hog
alder och kan inte forvantas bli konkurrenskraftiga pa den ordinarie
arbetsmarknaden. En mdjlighet till arbete med hjalp av en I6nesub-
vention kan ge dem modjlighet till meningsfull sysselsattning, till ett liv
utan bidragsberoende och till ett mera vardigt liv.

Lonesubventioner medfor alltid risker for att ordinarie arbetstillfallen
trangs undan. Men den risken maste vagas mot de fordelar en I6ne-
subvention kan innebéra for den enskilde och fér samhéallet. Val anvand
innebar den att arbetslinjen galler for fler, vilket i sin tur ger barnen i de
familjer dar familjeforsorjarna idag star utanfor arbetsmarknaden posi-
tiva forebilder som pekar mot fdrsdrjning genom arbete.

Lonesubventionerna maste anvandas med forsiktighet och pa ett sa-
dant satt att inte sunda konkurrensforhallanden sétts ur spel.

7.5 Forvaltningspolitiska atgarder for
personer som star langt fran
arbetsmarknaden

Min beddmning: Samverkan tkar om:

» arbetsformedlingsnamndernas roll utvidgas och utvecklingsga-
rantin utvidgas till fler kategorier an idag,

« kommunerna far ratt att ge ut en aktiveringsersattning.

Under 1990-talet har antalet arbetslésa som hamnat mellan socialtjans-
ten och arbetsférmedlingen (AF) Okat. Det ar personer som social-
tjansten anser ar arbetsfora och som i varje fall behdver fa delta i ut-
bildning, praktik eller andra arbetsbeframjande atgarder som en del i en
socialmedicinsk rehabilitering. Med hansyn till sin arbetsférmaga be-
doéms de inte vara i behov av socialbidrag for sin forsérjning. Men det ar
samtidigt personer som av AF inte betraktas som s.k. formedlingsbara
och darmed far de inte del av formedlingens tjanster. Socialtjansten
maste da fortsatta betala ut socialbidrag till dem eftersom de saknar
andra mojligheter till férsorjning.

Arbetsloshet i kombination med ingen eller lag arbetsloshetsersatt-
ning ar idag en vanlig orsak till beroende av socialbidrag. Utredningen
bedomer att utvecklingen under 1990-talet har varit sadan att de som ar
arbetslosa utan arbetsloshetsersattning ocksa ar de som av olika skal star
langt fran arbetsmarknaden och som ofta bedoms inte vara s.k.
formedlingsbara. Kraven pa den enskilde har tkat samtidigt som per-
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soner med samre forutsattningar, som unga med lag utbildning och de
nya invandrarna, har blivit fler.

Studie frAn AMS om svaga grupper pa arbetsmarknaden

| en studie frin AM$" om 1998 ars forhallanden om svaga grupper pa
arbetsmarknaden beskrivs bl.a. hur manga arbetssokande som bedomdes
inte vara formedlingsbara och hur denna grupp av sokanden sag ut.

Av de sammanlagt drygt 160 000 som varit arbetslésa i mer &n ett ar
bedémdes ca 36 000 personer inte vara formedlingsbara. Dvs. arbets-
formedlarna bedémde att man inte hade mdjlighet att fa ut dem péa ar-
betsmarknaden.

De stérsta hindren var att de hade otillrackligt skolutbildning och
gangbara yrkeskvalifikationer. Nar det galler dem som ansags ha svarast
att etablera sig pa arbetsmarknaden var alder, invandrarskap och fysiska
eller psykiska handikapp de vanligast forekommande orsakerna.

Enligt studien var aldre personer starkt dverrepresenterade bland dem
som hade sma eller inga mdjligheter att ta sig in pa arbetsmarknaden. |
gruppen med de svaraste hindren ansags en betydande andel av de
utomnordiska invandrarna ha invandrarskapet emot sig. Ungefar 5 000
personer i gruppen med de svaraste hindren hade fysiska eller psykiska
handikapp. Mindre an en femtedel i gruppen var saledes ar-
betshandikappade.

For dem som bedamdes ha sma mojligheter att komma ut pa ar-
betsmarknaden angavs behov av nagon form av social/psykologisk/-
psykiatrisk rehabilitering och traning i social kompetens. | rapporten
sager man ocksa att de insatser som behévs i dessa avseenden endast i
begransad omfattning kan genomféras inom ramen for arbetsférmed-
lingens/AMI:s verksamhet. Andra behov av insatser som namns ar 16-
nebidrag, traning/inskolning via kooperativ och kommunalt arbetscent-
rum.

Samverkan ger resultat

Sannolikt kan samverkan mellan den offentliga sektorns olika delar
minska behovet av socialbidrag. Det handlar om att samordnade atgar-
der som ger den enskilde kraft att pa sikt forsorja sig sjalv. Forskning
bl.a. om sambanden mellan socialbidrag och arbetsléshet i nagra kom-
muner stodjer denna uppfattntfAgEn vilja fran kommunen att satsa

1 AMS (1998).
12Exempelvis Edholm (1999).
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resurser pa arbetslésa socialbidragstagare, bl.a. genom ett effektivt
samarbete med arbetsférmedlingen, ger resultat. Ju samre samarbetet ar
mellan kommun och arbetsférmedling desto samre ar resultatet for de
mest utsatta hushallen.

Samverkan har under manga ar férordats av utredare och debattorer.
| regleringsbrev till statliga myndigheter har regeringen ocksa stallt krav
pa samverkan t.ex. mellan myndigheter och kommuner. Manga olika
forsok med samverkan har ocksd genomférts. Utredningen vill i detta
avsnitt fora fram forslag som bor resultera i en forstarkt samverkan
mellan den offentliga férvaltningens olika delar.

7.5.1 Arbetsférmedlingsnamnderna och
utvecklingsgarantin

Det offentliga samhallets sttd till enskildas egenférsdrjning genom ar-
bete ar idag fordelat pa flera delar av den offentliga forvaltningen. Ar-
betsférmedlingen och socialtjansten har bada uppgifter som ytterst syftar
till att stddja enskildas stravan att forsorja sig sjalva genom arbete.
Samhallets samlade resurser ger bast effekt om de anvands samordnat.
Pa flera orter finns idag ocksd en langtgdende samverkan mellan
arbetsformedlingen och socialtjansten. Resultaten av sadan samverkan
synes tycks goda.

Utredningen har emellertid ocksa tagit del av beskrivningar som visar
pa brister i samverkan mellan arbetsformedling och socialtjanst. Till en
del férklaras bristerna av olika inriktning av respektive organisationers
verksamhet.

Arbetsformedlingen har atminstone tva uppgifter. Den ena ar att
matcha arbetskraften till arbetsmarknadens behov. Den andra ar att
starka de langtidsarbetslosa sa att de kan komma i fraga for ett arbete.
Den hoga arbetslosheten har bidragit till att de som omedelbart kan sta
till arbetsmarknadens forfogande har varit manga. Under de senare arens
uppgang i konomin — och kraven pa att tillgodose arbetsmarknadens
behov — har problemet att fora samman utbud och efterfrdgan pa
arbetskraft ocksa Okat i betydelse inom arbetsférmedlingen. De grupper
av sokande som star langre fran arbetsmarknaden, exempelvis nya in-
vandrare med svaga kunskaper i svenska, far mindre omfattande stod.

Arbetsformedlingsnamnderna ar lokala samverkansorgan for fragor
som ror arbetsmarknaden. De tillsatts av lansarbetsndmnderna och &ar
knutna till de lokala arbetsformedlingarna. | namnderna ingar repre-
sentanter for lansarbetsnamnden, arbetsférmedlingen, kommunen, det
lokala naringslivet och de fackliga organisationerna. Majoriteten av
ledaméterna utses pa forslag av kommunen. Namnden ar dock statlig.
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Redan idag har arbetsférmedlingsnamnderna ett uttryckligt ansvar
inom ramen for utvecklingsgarantin. | 7 8§ férordningen (1997:1278) om
kommuners ansvar for ungdomar mellan 20 och 24 ar beskrivs ar-
betsformedlingsnamndens uppgifter. En uppgift ar att "ansvara for att
Overenskommelser mellan stat och kommun om anordnande av utveck-
lingsinsatserna ingas". En annan &r att ansvara for att en individuell
handlingsplan upprattas.

Utvecklingsgarantin utmarks av ett granstverskridande mellan ut-
bildning, personlig utveckling och arbete. Den bygger pa att den ar-
betslose ungdomens idéer star i centrum och far mojlighet att utvecklas.

Utredningen ser det som naturligt att arbetsférmedlingsnamnderna far
ett utdkat ansvar i linje med ansvaret inom ramen for utvecklingsga-
rantin.

Utveckling av befintliga program

Ett konkret led i en stravan att utvidga utvecklingsgarantin som modell
ar att sla ihop utvecklingsgarantin med arbetsmarknadsatgarden kom-
munalt program for ungdomar. Inom regeringskansliet pagar ett arbete
som syftar till att forenkla atgardsprogrammen. Vad detta kan leda till &r
idag inte klart men frdgan om sammanslagning studeras. En hdrnsten i
ett sadant nytt program kan vara att nuvarande arbetsmetoder och or-
ganisation i utvecklingsgarantin ska fortsatta att galla.

En annan hérnsten kan vara att Arbetsférmedlingsndmndens roll nar
det galler att anordna utvecklingsinsatser och uppratta individuella
handlingsplaner tydligt slas fast av statsmakterna. Ett sadant "kontrakt"
mellan stat och Arbetsformedlingsnamnd bor vara sa utformat att lokala
l6sningar for den arbetslose ungdomen inte motarbetas av nagondera
parten. Det maste finnas incitament for arbetsformedlingen att medverka
till att utnyttja kommunal kompetens, dar sa ar befogat, och att t.ex. lata
kommunen ga in som utférare av en lokal atgard for arbetslosa
ungdomar. Med kommunen som utférare forbattras sannolikt forutsatt-
ningarna for lokal samverkan och darmed moéjligheterna att "skraddarsy”
en losning for den person som berors.

En tredje hérnsten kan — som redan namnts i avsnitt 6.2.1 — vara ar
att hoja de lagsta ersattningsnivaerna med inriktning mot mer enhetliga
ersattningar.

Tankbara positiva effekter av att sla ihop utvecklingsgarantin och
kommunalt program for ungdomar ar hogre grad av enhetlighet och
minskad byrakrati vilket bor frigora resurser for de kommunala hand-
lAggarna att mer aktivt engagera sig i ungdomarna, t.ex. i form av
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introduktion och vagledning. Dartill skulle samma atgarder galla for alla
ungdomar mellan 18 och 25 ar.

Utvidgning till fler grupper som star langt fran arbetsmarknaden

Utvecklingsgarantin ar inriktad pa ungdomar. Utredningen anser det
Onskvart att utvidga utvecklingsgarantin till att omfatta aven andra per-
soner som star langt ifrAn arbetsmarknaden. Det kan exempelvis handla
om aven aldre personer som behoéver battre baskunskaper for att komma
i fraga for ett arbete.

| Ungdomsstyrelsens rappbitskriver man ocksa att "Utvecklings-
garantin har visat sig ha sddana fordelar att det ar troligt att den ocksa ar
funktionell for andra langtidsarbetslosa”.

7.5.2 Aktiveringsersattning

Principen om likabehandling, som den uttrycks i kommunallagen, lagger
idag hinder i vagen for kommunalt ekonomiskt bistand till enskilda.
Sadant ekonomiskt bistand fordrar stod i lag. Det ar framst genom for-
soOrjningsstod inom ramen for SoL som sadant bistand kan lamnas.
Utredningen har dock tidigare berort tva ersattningsformer som via
speciallagstiftning innebar stod till enskilda pa annan grund an SolL.
Dessa ar introduktionsersattningen till flyktingar och ersattning till
langtidsarbetslosa ungdomar inom ramen for utvecklingsgarantin.

Trots de undantag som speciallagstiftningen medger, har social-
bidragen under 1990-talet alltmer fatt karaktaren av ett forsorjningsstod
vid kommunala aktiveringsprogram av olika slag. Det kan handla om
forsorjning i sin helhet men ocksa om komplettering, da andra ersatt-
ningssystem varit otillréckliga. Exempelvis forekommer det att man far
forsorjning via socialbidrag vid studier inom ramen for det s.k. kun-
skapslyftet. Hosten 1997 bedrev 30 procent av de 100 000 studeranden
inom kunskapslyftet studier utan ordinarie studiefinansiering enligt en
studie fran Skolverket. Vissa av dem fick socialbidrag for att kunna
bedriva studierna.

Utredningen anser att det bor finnas mdjlighet fér en kommun att
ordna forsorjning via en sarskild aktiveringsersattning i stéllet for soci-
albidrag till personer som deltar i aktiveringsprogram som ordnas av
kommunen eller av kommunen i samverkan med arbetsférmedlingen.

13 Ungdomsstyrelsen (1999).
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Generella regler bor kunna galla for en aktiveringserséttning. | likhet
med introduktionsersattningen for flyktingar bor det vara kommunen
som bestammer nivan pa aktiveringsersattningen. Darmed blir det
mojligt att gora lokala anpassningar. Sjalvfallet ska inte aktiveringser-
sattning lamnas om den enskilde kan fa sin férsorjning genom andra
bidrag, exklusive socialbidrag, eller férsakringar.

Det bor vara mojligt fér en kommun att samordna utbetalningen av
aktiveringsersattningen med t.ex. Forsakringskassan.

7.6 Arbetsmetoder i
socialbidragshandlaggning

De oOkade socialbidragskostnaderna kan som tidigare redovisats i stor
utstrackning forklaras av s.k. strukturella faktorer, arbetsléshet, inkom-
stutveckling, generella socialférsakringssystem och flyktinginvandring.
Forskning har ocksa visat att strukturella faktorer har stor betydelse for
socialbidragskostnaderna och variationer i dessa mellan komthuner

Men socialbidragskostnaderna beror inte enbart pa strukturella fak-
torer. Kommunernas organisation och arbetsmetoder i socialbidrags-
handlaggningen och samverkan med andra myndigheter férklarar en stor
del av variationerna i socialbidragskostnaderna mellan olika kommuner.
Detta har tydligt visats i flera studier under senare ar. Utredningen vill
har kort ber6ra nagra av dessa.

Jamforande kommunstudier

Ar 1994 relovisades en studie genomford pdpdrag av socialtjansten i
Sundsvall och Eskilstuna kommurfer Anledningen till att studien
genomfordes var bl.a. att man undrade Over orsaken till att tva relativt
lika kommuner (vad géller antal invanare, social struktur, sysselsatt-
ningsgrad m.m.) kunde uppvisa sa markant olika nivaer pa kostnaderna
for socialbidraget.

Det sista undersokningsaret,994, var socialbidragskostnaden i
Sundsvall drygt 60 miljoner kronor (mkr), medan kostnaden i Eskilstuna
var 150 mkr. Av kostnadsskillnaden mellan Eskilstuna och Sundsvall
kan ca 30 mkr forklaras av att fler hushall behover socialbidrag i
Eskilstuna. | forsta hand beror det okade behovet i Eskilstuna pa

14 Ett exempel &r Socialstyrelsen (1998) "Vilka faktorer bestammer
socialbidragskostnaderna?
5 Edholm (1994).
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arbetslosheten. Ovriga 60 mkr av kostnadsskillnaden bedéms dock vara
"direkt avhangigt kvalitativa aspekter av bidragsgivningen".

Sammanfattningsvis anges tre faktorer som vasentliga for att ned-
bringa socialbidragskostnaden; antalet handlaggare, handlaggarnas
kompetens och organisationens ideologiska stéllningstagande och rikt-
linjer. Det pekas bl.a. pa att en utokad personalstyrka skulle skapa ett
utrymme for samarbete med bade externa myndigheter och interna
enheter. Vikten av ett fungerande samarbete med arbetsférmedlingen
understryks.

Edholm har vareri999 publicerat en jamférande studie om social-
bidragstagandet och dess orsaker i Gallivare och Kiruna komiiuner
Gallivare och Kiruna ar tva relativt jamnstora kommuner (ca 21 400
resp ca 25 200 invanare) och med relativt likartade forhallanden vad
galler befolkningssammansattning, arbetsléshet m.fl. faktorer. Men
kostnaden for socialbidraget skiljer sig dock markant. Den var i Kiruna
8,1 mkr och i Gallivare 15,2 mkr 4t997. Den 7 mkr lagre social-
bidragskostnader i Kiruna kan med nagon miljon kronor forklaras av
lagre boendekostnader i Kiruna. Ovriga skillnader har, enligt studien,
frAmst anknytning till sjalva handlaggningen.

Den kanske framsta forklaringen till det Iagge antalet bidragshushall i
Kiruna beror pa att man kan fanga upp bidragshushallens verkliga
problem tidigt och erbjuda en protessionell handlaggning som bland
annat innebdr att man snabbare aktiverar andra_majliga forsorj-
ningsvagar. De komponenter som bidrar till detta gar att finna i en
organisation dar man fran ledning till den enskilde handlaggaren
bemodar sig om att pa rationella grunder ha ett val utvecklat samar-
bete med de for bidragshushallen sa viktiga myndigheter och insti-
tutioner som arbetsformedling, forsakringskassa, primarvard etc.

_ I'Kiruna har man sedan lange val utvecklade rutiner for att snabbt
hitta l6sningar pa de forsorjningshinder som hushallen uppvisar vilket
ocksa ger kortare bidragstider och farre langvariga bidragshushall.
Man tycks ocksa lyckas begransa eller forandra hushallens utgiftsbild
sa att det manatliga bidragsbehovet begrénsas.

_Men samtidigt ser man klara indikationer ﬁa att bidragsgivningen
i Kiruna ockséa har inslag av en mer restriktiv hallning. — =2,

Studie fran Socialstyrelsen

Ar 1998 utgav Socialstyrelsen en rapprsom innehaller en studie av
kommuner med laga respektive hoga socialbidragskostnader. Av studien
framgar att skilda arbetsmetoder inom budgetradgivningen samvarierar

6 Edholm (1999).
"a.a.s. 55.
18 Socialstyrelsen 1998:11.
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med kostnader for socialbidrag. Samarbetet mellan arbetsférmedling och
socialtjanst ar en annan faktor som skiljer.

En del av rapporten innehaller en ingaende studie av fyra kommuners
arbete med socialbidrag. Syftet med delstudien var att sbka utréna om
arbetsmetoder och organisation av bidragsarbetet inverkar pa kom-
munernas kostnader. Det finns enligt studien faktorer i den interna or-
ganisationen av socialbidragsarbetet som har betydelse for kommunernas
bidragskostnader.

Gemensamma drag i "lagkostnadskommunerna" ar att bidragshand-
lAggningen aspecialiseraddvs samlad till en enhet dar tljansteman—
nen arbetar med enbart socialbidragsarenden. Handlaggarna fore-
faller vara ndjda, J)ersonalomsattningen ar lag, trots att personalstyr-
kan ar forhallandevis liten i jamforelse med "hogkostnadskommu-
nerna”. Klienternas ansokningar bedoms erfiggita kriterier som

har nara anknytning till aktuella rattsregler och rattspraxis — —
Bidragsutredningen har "forenklats" med hjalp av upprattandet av
regler och rutiner att folja for handlaggarna, vilket sannolikt medfér
att arbetet med att forandra den enskildes situation far 6kat utrymme.
| "lagkostnadskommunernalppgesmotivationsarbetestarkande av
klientens sjalvfortroendeamtaktivering av klientervara ett viktigt
inslag i handlaggarnas arbetgervicenivan ar hoga till vida att
vantetiden for besok ar kort.

Gemensamt i "hdgkostnadskommunerna" ar att handlaggning av
bidragsarenden ar forlagd tifler an en enhetoch tjanstemannen
arbetar meddven andra uppgifter an socialbidra?shandIagigning
Bemanningen inom bidragsarbetet &r hog i forhallande till "lagkost-
nadskommunerna". Klienternas ansokningar bedgies diffusa och
varierande kriterier utifran handlaggarnas bedomningar, vilket
medfor risk for orattvisa och godtyckliga beslut. — — | "hdg-
kostnadskommunerna" uppges arbetet endast i mindre utstrackning
utgdras av motivationsarbete, sjalvfortroendestarkning och aktivering
av klienten. Inriktningen pa arbetet tycks vara att bedéma om
bidrag ska beviljas eller intech arbetet med att forandra klienternas
situation har en undanskymd rofervicenivan ar varierande men
generellt |agi férhallande till "lagkostnadskommunernd".

19 Socialstyrelsen (1998:11), s. 143 f.
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Variationer mellan handlaggares beslut i samma arende

En studie fran Centrum for utvardering av socialt arbete (CUS) handlar
om dels hur olika samma socialbidragsarende kan beddmas i skilda
kommuner och av olika handlaggare, dels vilka lokala forhallanden eller
faktorer som bidrar till dessa variationer i bidragsbeslut. Variationerna
mellan de enskilda handlaggarnas socialbidragsbeslut var mycket stora.

Studierl® omfattar en statistisk analys av i vilken utstrackning fak-
torer som socialbidragsnormens niva, socialbidragshandlaggningens
organisation, handlaggarnas karaktaristiska, erfarenheter och attityder
bidrog till de stora variationerna.

Resultatet visar att den lokal tillampade normen har signifikant be-
tydelse for de enskilda socialbidragsbesluten, bade i fragan om eventuellt
bifallsbeslut och ifrdga om bidragets storlek. Men aven verksamhetens
organisationer forefaller genomgdende ha betydelse for vilka bi-
dragsbeslut som fattas. | detta sammanhang samverkar typ och storlek
pa kommuner, samt tjanstestruktur och &rendebelastning. Aven de en-
skilda handlaggarnas personliga karaktaristiska och attityder far effek-
ter, bl.a. har handlaggarnas alder betydelse.

Studiens resultat stdds av en annan undersokning, som genomférts av
Socialstyrelsen inom ramen for Aktiv uppféljning i 40 kommufher

Den s.k. Uppsalamodellen for socialbidragshandlaggning har varit
omskriven som ett satt att utifran den s.k. arbetslinjen medverka till att
socialbidragstagarna kan lamna beroendet av socialbidrag. Modellen
bestar bl.a. av en noggrann behovsbedémning, mer socialsekreterartid
per bidragstagare och tatare besok pa socialkontoret. Dessutom inrym-
mer den rutinméssiga kontroller och tydligare krav pa bidragstagarna att
aktivt sbka arbete eller fullgéra utbildning.

Centrum for utvardering av socialt arbete (C&3jar genomfort en
studie om Uppsalamodellen. Handlaggningen pa ett socialkontor som
tilampar Uppsalamodellen har jamférts med handlaggningen pa ett
annat socialkontor. Studien visar att "socialbidragstagarna i Uppsala-
modellen inte uppbar socialbidrag under kortare tid eller att de har stdrre
chanser att fa reguljiart arbete eller paborja utbildning &n jamfo-
relsegruppen” (sid. 28).

20 Hydén (m.fl.) Undersdkningen omfattar elva kommuner med sammanlagt 211
socialbidragshandlaggare. Handlaggarna fick besluta om socialbidrag i sex
fiktiva fall (typfall). Samtliga typfall handlar om anstkan om socialbidrag till
livsuppehalle och inte fér andra syften.

2 socialstyrelsen (1996) Rattssékerhet i socialtjansten — Socialbidrag pé lika
villkor.

2 Milton (m.fl.)
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Organisation och arbetsmetoder bér uppmarksammas

Att det finns ett samband mellan socialbidragskostnader och formerna
for kommunernas socialbidragshandlaggning tycikgenbart. Fragor
om organisation, arbetsmetoder, utformning av mal och riktlinjer, arbets-
ledning, teknikstdd och samverkan med andra myndigheter etc. har dar-
for stor betydelse och bdr dgnas 6kad uppmarksamhet i kommunerna.
Men det finns ocksa ett fortsatt behov av uppféljning, utvardering
och forskning pa det har omradet. Flera av de studier som utredningen
har namnt om har skett inom eller dokumenterats av Socialstyrelsen.
Enligt utredningens beddmning &r det angelaget att ocksa forskningen
inom detta omrade intensifieras.

7.7 Ekonomiska konsekvenser

Socialbidraget ar i sndv mening kostnadseffektivt. Utredningen kan
darfor inte lagga forslag som, utan kostnadskonsekvenser for den of-
fentliga sektorn, patagligt minskar socialbidragsberoendet.

For de bedomningar som redovisas ovan finns inte nagot formellt
krav pa utredningen att redovisa ekonomiska konsekvenser. Trots detta
har utredningen valt att férsoka belysa dem &ven om de beddémningar
som gjorts ar sa allmant halina att de ar svart att kostnadsberékna.
Darfor presenteras i en del fall kalkylexempel.

7.7.1 Kostnader

De overslagsberakningar och skattningar som presenteras nedan ar
osakra. Det ar viktigt att ha i aminne. Det finns ocksa skal att framhalla,
att de forandringar som diskuteras, skulle innebara betydande kostnader
for staten.

Obligatorisk introduktionserséattning vid flyktingmottagande

Enligt forslaget rérande introduktionsersattning far kommunen be-
stamma erséttningens storlek. Darmed finns inte nagot hinder for
kommunen att lata en introduktionsersattning direkt knyta an till de
regler som galler for socialbidraget. | de kommuner som idag lamnar
introduktionsersattning ar det dock inte ovanligt att ersattningen ligger
pa en nagot hogre niva an socialbidragsnormen.
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Okade studiemedel till studerande med barn

Den offentliga sektorns nettokostnader ar beroende av om man valjer bi-
drag eller lan. Skulle staten valja bidrag kan man uppskatta den offent-
liga sektorns nettokostnader till drygt 200 miljoner kronor vid en generds
Okning av studiemedlet.

Enligt de simuleringar som gjorts i delbetdnkandet SOU 1999:46
innebéar dkade studiemedel till studerande med barn att socialbidragen
minskar med ca en tredjedel av de tkade statliga kostnaderna.

Hojd lagsta erséattning vid deltagande i arbetsmarknadspolitiska
atgarder

De berdkningar som genomforts i delbetdnkandet SOU 1999:46
genomfoérdes med data fran tiden fore utvecklingsgarantin och kan darfor
inte fullt ut ligga till grund fér hur stora minskningarna i socialbidragen
skulle bli vid en hojning av de lagsta ersattningarna. Berdkningarna ger
vid handen att uppemot 40 procent av statens kostnader fiiogre
ersattning skulle vaxlas bort i form av minskade socialbidrag. En rimlig
bedémning ar att vaxlingseffekten, som en foljd av utvecklingsgarantin,
nu skulle vara mindre.

Enligt uppgifter fran Naringsdepartementet skulle en hojning av
utbildningsbidraget for dem som inte har ratt till arbetsléshetsersattning
fran 103 till 240 kronor om dagen, innebara en okad kostnad péa ca 1,1
miljarder kronor givet nuvarande antal personer i atgarder. Den berak-
nande kostnadsodkningen avser bruttokostnaderna. Varken effekterna av
Okade skatteintakter eller minskade socialbidrag ingar darfor i kalkylen
fran Naringsdepartementet.

Skatteintéakterna bor 6ka med mer &n 300 miljoner kronor. Eftersom
tillgangliga data inte &r tillrackligt aktuella ar det omgjligt att berakna
hur stor minskningen av socialbidrag kulle bli. Mycket talar fér att den
inte &r ovasentlig.

Bostadsbidrag

| delbetankandet SOU 1999:46 har utredningelovesat berakningar av

de ekonomiska effekterna om barndelen i bostadsbidraget skulle hojas
med 300 kronor per manad. Staten skulle pa arsbasis fa 6kade kostnader
pa ca 1,1 miljarder kronor. Socialbidraget skulle minska med narmare
400 miljoner kronor. Det innebar att ca en tredjedel av de dkade statliga
kostnaderna kan vaxlas bort i form av minskade socialbidrag. Den
offentliga sektorns nettokostnader skulle bli drygt 700 miljoner kronor.



SOU 1999:97 Forsorjning 215

Barnomsorgsavgifter

Eftersom det pagar ett arbete inom regeringskansliet avstar jag har ifran
att gora nagra kostnadsberakningar.

Lonesubvention

Det ar inte mojligt att gora realistiska beddémningar av omfattningen av
I6nesubventionen. Darfér saknas rimlig grund for kostnadsberakningar.
Har presenteras istéllet ett kalkylexempel med foljande antaganden:

— 10 000 personer i genomsnitt under ett ar ar anstallda,
— 13 700 kronor i 16n till den enskilde som grund for bidraget,
— den genomsnittliga subventionen ar halften av l6nekostnaden.

Den arliga bruttokostnaden for staten blir med dessa forutsattningar
drygt 1,1 miljard kronor. Det bor ocksé bli en inte ovasentlig sankning i
kostnaderna for socialbidragen. Kostnader begransas av intakter i form
av direkta och indirekta skatter.

Arbetsformedlingsndmnderna och utvecklingsgarantin

Detta forslag bor innebara endast marginella kostnadstkningar.

Aktiveringsersattning

Inférandet av aktiveringsersattningar skulle sannolikt leda till hdgre
kostnader for kommunerna. Redan den forutsattningen att nagon inga-
ende individuell provning inte ska foérekomma ggsphov till merkost-
nader.

Ett kalkylexempel med foljande utgangspunkterkan majligen vara
belysande:

— 10 000 personer i genomsnitt under ett ar bertrs av aktiveringser-
sattningen,

— personerna har i utgangslaget 196@rar per manad i erséttning,

— den genomsnittliga aktiveringsersattningen ar 4 000 kronor per ma-
nad.

Detta skulle innebéara en arlig kostnadsokning pa ca 250 miljoner kronor

per ar.
Det maste dock framhallas att kommunernas kostnader for aktive-

ringsersattningen ar starkt beroende av vilka férandringar som goérs vad
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galler de lagsta ersattningarna for deltagande i arbetsmarknadsutbild-
ning. Om de lagsta ersattningsnivaerna hojs blir kommunernas kostnader
lagre.

Arbetsmetoder i socialbidragshandlaggning

Om kommunerna utvecklar sina metoder vad galler handlaggningen av
socialbidrag bor kostnaderna for socialbidrag kunna sénkas. Men det ar
en vansklig uppgift att ange hur stomgdingen skulle kunna bli.

Uppskattningsvis ger dock varje genomsnittlig procentenhets sank-
ning av kostnaderna upphov till 200 miljoner kronor lagre kostnader.

7.7.2 Finansiering

Forslag som utredningen lagger ska sammantaget inte tka de offentliga
utgifterna och mojlig finansiering ska redovisas. Mitt férslag om intro-
duktionsersattning till flyktingar innehaller ingen given niva pa intro-
duktionsersattningen. Nagra nya kostnadshojande uppgifter fors inte
éver pa kommunerna.

Under drygt forsta halvan av 1990-talet gallde att de dkade kostna-
derna for socialbidragen inte skulle kompenseras. Detta har sin grund i
att kommunerna inte formellt fick nya uppgifter och att spelreglerna
endast gav skal till ekonomiska regleringar vid formella férandringar av
de kommunala uppgifterna. Den t.o.m. ar 1999 gallande uppgorelsen
mellan stat och kommuner innebar daremot att effekterna pa de kom-
munala utgifterna, som ett resultat av t.ex. forandringar i det statliga
transfereringssystemet, ska regleras.

| avsnittet om finansiering av socialtjansten bedéms hur de framtida
relationerna mellan staten och kommunerna boér utformas vad avser
kostnaderna for socialbidragen.
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8 Socialtjanstlagstiftningens struktur
och konstruktion

8.1 Helhetssynen

Mitt forslag : En helhetssyn med fokus pa den enskildes behov|och
forutsattningar ar fortfarande en grundlaggande utgangspunkt fgr det
sociala arbetet.

En given utgangspunkt for utredningens uppdrag ar att de grundlaggande
malsattningarna och varderingarna for socialtjansten, som de framgar av
nuvarande socialtjanstlag, ligger fast. Det galler principerna om
helhetssyn, det férebyggande perspektivet och att den enskildes resurser
ska tas tillvara. Individens delaktighet och egna ansvar ska da beaktas.

Ar dessa principer i socialtjanstlagen fortfarande héllbara och rele-
vanta med tanke pa hur samhallet utvecklats sedan lagen utformades?
Ifrdga om det forebyggande perspektivet och den enskildes egna resurser
ager principerna fortfarande stor giltighet. Behovet att forstarka de
forebyggande insatserna diskuteras i avsnitt 10.4 om det sociala arbetet.
| samma avsnitt, samt i kap 9 om forslaget till lag om socialbidrag,
knyter utredningen an till fragan om att ta tillvara den enskildes egna
resurser.

Som konstateras i avsnitt 2.1.1 ovan har férutsattningarna for hel-
hetssynen forandrats en del sedan socialtjanstreformen. En grundlag-
gande tanke i socialtjanstlagen var eftnAmnd, socialndmnden, ska ha
det dvergripande ansvaret for socialtjansten i kommunen. 1990-talet har
inneburit att manga kommuner gjort stora forandringar i namnd- och
forvaltningsorganisation. Helhetssynen som organisatorisk princip har
saledes inte samma aktualitet som tidigare.

De forandringar i socialtjanstlagen som utredningen foreslar aktuali-
serar ocksa ett behov att fortydliga helhetssynens innebord. Det géller
sarskilt forslaget om att reglera socialbidraget i en egen lag.

Men dessa forandringar i férutsattningar innebar inte att helhetssynen
har spelat ut sin roll. Helhetssynen som synsatt ar fortfarande viktig.
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Socialtjansten ska ha ett brett perspektiv pa enskilda manniskors
situation, svarigheter och problem. Det réacker inte att socialtjansten i sitt
mote med enskilda forstar olika tecken och symptom pa problem, sadsom
missbruk, kriminalitet eller relationsproblem. Att tillampa en helhetssyn i
arbetet innebar att soka och forstd en individs eller grupps sociala
problem i forhallande till det sammanhang och den helhet som den
enskilde ar en del av. Mojligheter att fa arbete, bostad och positiva
fritidsforhallanden, liksom fragor om utslagning, segregation och fat-
tigdom i bade materiell och mer vidstrackt mening har da betydelse. Det
handlar om att ur ett brett perspektiv se hur socialtjansten i saval
forebyggande som individuellt inriktade insatser kan stodja en manniska,
sa att hon kan ta tillvara och utveckla sina resurser och sjalv kontrollera
och styra sitt liv.

Ake Bergmark har i en analys av begreppet helhetssyn noterat att
helhetssynen har flera perspektiv. Helhetssynen som synsatt/analytiskt
perspektivt har ocksa flera dimensioner, som han i en tabla samman-
fattar pa foljande satt:

a. Objekten for det sociala arbetets kunskapsunderlag bér vidgas —
till att innefatta fler aspekter av den enskildes problem

« till att inbegripa ett livsperspektiv (utvidgning i tid) pa problemen

. E”er?tténfokusera viktiga relationer/kommunikationsmonster for

« till att systematiskt belysa generella processer som skapar sociala

problem
b. Ett flertal olika forklaringsmodeller bor utnyttjas —

« hamtade fran olika amnesomraden/akademlska discipliner
« hamtade fran andra yrkesgrupper.

Socialtjanstens arbetssatt har forandrats pa manga hall. Principen om
familjevard och generalistperspektivet har kompletterats med speciali-
sering och en ny funktionsindelning. Det finns dock ingen motsattning
mellan specialisering och helhetssyn. Specialisering ar ett uttryck for
behov av fordjupad kompetens och stravan att kunna ge klienten ett
effektivt stod.

Helhetssynen som synsatt ar fortsatt betydelsefull inom det sociala
arbetet. | socialbidragshandlaggningen ar det viktigt att ha en koncent-
ration pa forsorjningsfragan. Men det galler samtidigt att inte ha ett for
snavt perspektiv pa fragan om hur socialtjansten kan bidra till att en
starka den enskildes egna resurser och mojligheter till ett sjalvstandigt
liv. | arbetet med stod till barnfamiljer eller missbrukare ar viktigt att
individernas totala situation och omgivning beaktas. Forklaringsmodeller
och kunskap fran olika kunskapsomraden bor utnyttjas. Samverkan med

! Bergmark, s. 34.
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yrkesgrupper som har kompletterande kompetens och resurser ar
vasentlig.

For personer med funktionshinder &r samspelet mellan ett fungerande
socialt och medicinskt stod och atgarder som sa langt mojligt
normaliserar livet av avgdrande betydelse. For arbetet inom aldreom-
sorgen ar ocksa helhetssynen central. Har ar det viktigt att ha ett samlat
synsétt pa sociala och medicinska behov och problem. Aldreomsorgen
ska ha en grundlaggande social inriktning utan att forringa de medi-
cinska behov som en individ kan ha. En person med stora medicinska
behov maste kunna fa dessa tillgodosedda med hog kvalitet utan att de
medicinska insatserna styr personens hela liv.

Genom socialtjanstlagen uttrycktes behovet av samverkan mellan
olika aktorer utifran ett gemensamt synsatt grundat pa en helhetssyn pa
individen. Denna ambition har ofta inte forverkligats pa det satt som
avsags. Inte minst har knappa resurser inte séllan medverkat till att olika
huvudméan begransat sitt arbete till sin egen huvuduppgift och inte
formatt ha den enskildes samlade behov i fokus. Fortfarande &ar dock
socialtjanstens samverkan 6ver sektors- och huvudmannagranser viktig.
Men samverkan ar ocksa viktig med socialférséakringens organ och ar-
betsmarknadsmyndigheter, liksom med olika typer av frivilligorganisa-
tioner

8.2 Socialtjanstlagens konstruktion

Min beddmning: Socialtjanstlagens grundlaggande struktur ¢ch
konstruktion bor inte férandras.

Nar socialtjanstlagen beskrivs som en ramlag handlar det om att den
innehaller allmant utformade bestammelser, av vilka en del ar utformade
som mal for att ange inriktningen av eller ramen foér verksamheten. Den
Oppna karaktaren pa bestammelser av detta slag innebar att de ger
utrymme for att anpassa tillampningen saval till omstandigheterna i det
enskilda fallet som till huvudmannens inflytande.

Socialtjanstlagen innehaller ocksa paragrafer som ar av mer formell
och traditionell karaktar bl.a. kompetens- och handlaggningsregler. Ett
annat exempel ar den nyligen inférda bestammelsen om férsérjningsstod,
6 b 8 SoL, som har en helt annan karaktdr an den ursprungliga
bistdndsparagrafen, 6 § SoL.

Socialtjanstlagen kan alltsa karaktariseras som en ramlag, men inte
en renodlad sddan, eftersom den &ven innehaller bestammelser av mer
styrande och formell karaktar. De argument som, nar socialtjanstlagen
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infordes, anfordes till stod for ramlagskonstruktionen galler i allt va-
sentligt fortfarande. Det var ocksa socialtjanstkommitténs slutsats. Detta
har sin grund i de olika intressen som lagen har att tillvarata.

Den metod som de senaste aren tillampats i forvaltningspolitiken
benamnd som mal- och resultatstyrning har kommit till uttryck i social-
tjanstlagen. Inte minst betydelsen av néarheten till medborgarna i bety-
delsen av att beslut ska fattas sa nara dem som majligt &r viktig. Pa detta
satt kommer det lokala politiska ansvaret for medborgarna att bli
tydligare vilket far anses starka demokratin. Den lokala forankringen har
ocksa stor betydelse for att fa& kdnnedom om vilka insatser av fore-
byggande natur som ar nédvandiga. Men aven for insatser av individuell
karaktar ar den lokala nivan bast for att utforma insatserna efter in-
dividuella behov och lokala férutsattningar.

Principer kan sallan uppratthallas till fullo. For socialtjanstlagens del
har det inneburit att vissa detaljerade regler har inférts. Den statliga
styrningen blir da tydlig. Men darfor ska inte ramlagstekniken anses
dvergiven. Behovet fran regeringens och riksdagens sida, att sarskilt
framhalla och genomdriva en viss viljeinriktning, kommer alltid att fin-
nas. Aven har ar det frdga om att den demokratiska processen kommer
till uttryck i lagstiftningen. Ramlagsteknikens fordel i detta hAnseende &ar
dock att dessa inslag av detaljerad styrning ska begransas.

Ramlagstekniken innebéar alltsd att besluten avseende det sociala
arbetet kommer att tas i kommunerna. Principen om den kommunala
sjalvstyrelsen ar da av vasentlig betydelse for ett effektivt socialt arbete.
Varje inslag av detaljerade regler innebar ur ett kommunalt perspektiv en
styrning av dess verksamhet. Enligt utredningens mening tas den
kommunala sjalvstyrelsens betydelse bast tillvara och férstarks genom
en ramlag for det sociala arbetet. Det har ocksa varit utredningens
utgangspunkter i de fall utredningen har évervagt inslag av mer detalje-
rade regler.

Socialt arbete i form av forebyggande verksamheter och individuella
insatser kraver metoder for genomférandet. Pa det sociala omradet finns
inte idag pa& samma satt som t.ex. inom sjukvarden en kunskap byggd pa
vetenskap och beprévad erfarenhet. Den socialvetenskapliga forskningen
har dock inneburit att det pa flera omraden kommit att utvecklas en
beprovad erfarenhet.

Men behovet av anpassning och de krav som det stéller pa metoder-
nas utveckling fran tid till annan &r sannolikt stérre pa socialtjanstens
omrade. For den enskilde innebar det att insatserna i varje enskilt fall
maste anpassas till individen utifran den kunskap som den professionella
handlaggaren besitter. Professionell kunskap &r ocksa av avgorande
betydelse for ett framgangsrikt arbete med generella och férebyggande
atgarder.
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Att i en eller flera lagbestammelser utforma principerna for detta pa
ett detaljerat satt anser utredningen skulle verka i motsatt riktning.
Ramlagen ger darfér bast mdjligheter att utveckla metoder och arbetssatt
som grundas péa de professionellas kunskap och erfarenhet. Den kritik
som i detta hanseende anforts vad avser de generella malstyrande
paragraferna har fog for sig och ar en nackdel som en ramlagstift-
ningsteknik for med sig nar enskilda bestammelser ska utformas. For att
dverhuvudtaget kunna belysa den problematiken kravs ingaende studier
av hur de olika verksamheterna bedrivs vilket inte utredningens uppdrag
medger. Malstyrningsbestammelserna kommer darfor att kvarstd med de
nackdelar och fordelar konstruktionen innebér.

Sammanfattningsvis anser utredningen att en ramlag for social-
tjansten som anger Overgripande ambitioner och mal for vissa verk-
samheter och vissa grupper i samhallet ar att féredra framfér en detalj-
reglering. Omotiverade skillnader 6ver landet bor kunna forsvinna
genom tillsyn,uppfdéljning, utvardering och offentlig debatt.

Socialstyrelsen och lansstyrelserna har en betydelsefull roll i detta
arbete. Domstolsprévning har, i varje fall ur den enskilde medborgarens
perspektiv, ansetts vara basta garantin for rattssakerheten.

8.3 Sarskild reglering av socialbidraget

Mitt forslag : Bestammelserna om ekonomiskt bistand lyfts ut ur |so-
cialtianstlagen och regleras i en sarskild lag om socialbidrag. Denna
lag ska vara en specialreglering i forhallande till socialtjanstlagen.
Socialbidragshanteringen ar aven fortsattningsvis en del av social-
tjanstens verksamhet.

Utvecklingen under 1990-talet har inneburit att fler ménniskor an tidi-
gare tvingats stka socialbidrag pa grund av arbetsloshet. For manga av
dem ar det enda skélet till att de soker sig till socialtjansten just den
ekonomiska situationen. Behov av rad och stdd, utver ifraga om moj-
ligheterna till arbete eller utbildning, har de ofta inte. Att de inte klarar
sin forsorjning beror i huvudsak pa forandringar pa arbetsmarknaden.
Manga ungdomar och flyktingar aterfinns bland dem som inte har fatt
fotfaste pa arbetsmarknaden. Darmed har de inte kunnat kvalificera sig
for arbetsloshetsforsakring och andra socialférséakringar. Nedskarningar
och férandringar inom dessa och andra valfardssystem har ocksa gjort
att ensamstaende foraldrar m.fl. fatt problem med sin férsorjning och
behovt kompletterande socialbidrag. Detta har da fatt kompensera
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begransningar i andra system. Enskilda personer har alltsd under 90-talet
tvingats till socialbyraerna i en utstrackning som inte varit forutsedd.

Denna utveckling har gjort att socialbidraget mist sin karaktar av
tilifalligt ekonomiskt stod. Antalet personer som langvarigt ar beroende
av socialbidrag har flerdubblats under 1990-talet. Oberoende av férand-
ringar i konjunkturlaget tyder utvecklingen pa att fler manniskor an for
10-15 ar sedan kommer att vara beroende av socialbidrag, inte bara som
ett tillfalligt och yttersta ekonomiskt skyddsnat utan for mer varaktiga
behov. Alternativ till socialbidrag och darmed mer generella lI6sningar pa
manniskors forsdrjningsproblem torde bli alltfér kostsamma.

Det ar sannolikt att socialbidraget pa grund av denna utveckling inte
har samma koppling till sociala problem som tidigare. Detta ar en an-
ledning till att det bér brytas ut ur socialtjanstlagen och regleras i en
sarskild lag.

Helhetssynen i sig kraver infmlag. | kommunerna ar det inte heller
ovanligt att socialbidraget hanteras i en sarskild organisation.

Men det finns flera skal for att skilja socialbidraget fran dvrigt socialt
arbete. Detta ar en ordning som sedan lange foresprakats av saval
forskare som verksamhetsforetradare pa omradet. | lander utanfor Nor-
den ar det ocksa vanligt att socialbidraget ar organisatoriskt skilt fran
Ovrigt socialt arbete.

Lagen om socialbidrag ska alltsa i forhallande till socialtjanstlagen
vara en specialreglering avseende det ekonomiska bistandet. De mate-
riella bestdmmelsernas karaktar rérande socialbidraget ar av annan ka-
raktar an de mer allmant hallna bestammelserna i socialtjanstlagen. Dar
socialtjanstlagen inte kan precisera insatserna ar insatsen i social-
bidragslagen en enda, dvs. ekonomiskt bidrag. For ett antal behovskost-
nader ar dessutom saval innehall som niva bestamt genom riksnormens
inforande. Karaktaren pa bestammelserna kan i det avseendet anses
avspegla den forandrade funktion och betydelse som socialbidraget fatt
till féljd av en andrad samhéllsutveckling.

Den betydelse som socialbidraget idag har fér manniskors valfard,
nar andra system for grundtrygghet brister, kan inte anses framga av den
lagstiftning som nu reglerar det ekonomiska bistandet. | forhallande till
medborgarna ar det darfor av varde att regleringen av den enskildes ratt
till ekonomiskt grundskydd fortydligas.

Men forandringen paverkar inte socialnAmndens ansvarsomrade av-
seende de Overgripande uppgifterna och de allménna riktlinjerna som
inledningsvis kommer till uttryck i socialtjanstlagen. Handlaggningen av
socialbidraget kommer i likhet med bestammelserna som reglerar vard av
unga (LVU) och vard av missbrukare i vissa fall (LVM) att vara en del
av socialtjanstens verksamhetsomraden. Det innebar att socialtjanst-
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lagens bestammelser som reglerar handlaggning, dokumentation och till-
syn aven ska omfatta socialbidragsverksamheten.

Det ar ocksa viktigt att framhalla att de grundlaggande varderingar
som galler for socialtjanstens arbete och som kommer till uttryck i so-
cialtianstlagens portalparagraf fortfarande ska &aga giltighet. Darutover
foreslas en overgripande bestammelse som anger malinriktningen for
lagens tillampning.

Redan idag ar de enskilda bestammelser som reglerar det ekonomiska
bistdndet mer detaljerade i sin utformning an 6vriga bestammelser i
socialtjanstlagen. | den bemarkelsen kommer lagen om socialbidrag inte
att avvika fran gallande bestammelser. Men detaljregleringen kommer att
Oka nagot i den nya lagen. Forandringen skulle darmed kunna uppfattas
som att den kommunala sjalvstyrelsen begransas.

Nar kritik framférs mot en 6kad detaljreglering &r det intressant vilka
motiv som framfors. Inte sallan ar det fraga om just kritik for att den
kommunala sjalvbestammanderatten inskréanks. Begransningar i mojlig-
heterna att paverka socialbidragets kostnadsutveckling har varit en av de
faktorer som gett grund for kritik mot SoL nar kommuner levt under stor
ekonomisk press i boérjan av 90-talet. Okad detaljreglering liksom
besvarsprévningens omfattning samt finansieringsmodellerna ar harvid
omraden som vallat mycken debatt.

Den kommunala sjalvbestammanderatten ar visserligen avgorande for
socialtjanstens utformning, men aven andra aspekter maste beaktas.
Viktigt ar att i Sverige bosatta personer ska ha en grundtrygghet nar inte
andra system finns eller trader in. Socialbidraget ar och ska vara det
yttersta ekonomiska skyddsnatet fér medborgarna. Dess betydelse i detta
avseende har med all 6nskvard tydlighet blivit uppenbar under 90-talet.

En slutsats av detta blir att samhallets skyldighet att garantera for-
sOrjning inte ska ifragasattas utifrAn organisatoriska principer for vem
som ska st& for kostnaderna. Ar det fraga om en grundlaggande for-
soOrjning ska den enskildes mojligheter inte pa nagot satt vara inskrankt.
Med detta menas naturligtvis inte att socialtjanstens hantering av bidra-
get ska vara kravlos.

Ett grundlaggande forsorjningsstdd ska trada in nar andra méjligheter
till forsorjning saknas. Innan dess ska inte den enskilde ha ratt till
bidrag. Principen uppratthalls idag genom kravet pa en individuell
behovsprévning, som val fyller sin funktion.

De bestammelser som galler for socialbidraget foreslas utformas som
rattighetsbestdmmelser. Det medfor att besluten ska kunna 6verklagas
som forvaltningsbesvar. Europakonventionen staller ocksa krav pa
domstolsprévning. Aven om det idag ar osakert hur langt den ratten
stracker sig far det anses nodvandigt med en ratt till domstolsprévning
nar det ar fraga om ekonomiskt bistand. Beslut om ett grundlaggande
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stod for forsorjning bor saledes kunna prévas som forvaltningsbesvar.
Sa ar fallet idag med forsorjningsstodet men aven betraffande social-
forsakringsformaner som i likhet med forsorjningsstodet ska trygga den
enskildes forsorjning.

Genom att bryta ut bestimmelserna om socialbidraget férandras till
viss del forutsattningarna for helhetssynen i det sociala arbetet. For so-
cialbidraget innebar det att de ekonomiska beddémningarna ar vasentliga
och oberoende av behov av sociala insatser. | de fall behov av andra
sociala insatser an socialbidrag kan komma ifraga ska de bedémas enligt
reglerna i socialtjanstlagen.

Det gar inte alltid att sarskilja insatser i form av socialt arbete och
ekonomiskt bidrag. Ett effektivt socialt arbete kan betyda att olika at-
garder maste samverka for att uppna resultat. En professionell bedom-
ning av individens behov av olika insatser motverkas inte av att social-
bidraget regleras i en sarskild lag. Tvartom kan det innebara fordelar att
skilja ut vad som ar behandling och vad som ar ekonomiskt stdd for att
motivera individen att bli sjalvférsoérjande.

Den kunskap som socialarbetare besitter bor ocksa tillvaratas for att
skilja ut sociala problem och ekonomiska. Ar det endast en ekonomisk
fraga blir det en rationell handlaggning enligt socialbidragslagen utifran
behov av ekonomiskt bistand. Soker den enskilde daremot av nagon
annan anledning socialtjanstens stod bor socialsekreterare utifran sin
kunskap om socialt arbete bedéma behovet av insatser.

Utredningen vill sarskilt betona att férslaget om en socialbidragslag
inte innebar nagon form av rekommendation eller styrning av hur
kommunerna ska organisera sitt arbete. Varje kommun maste utifran
sina lokala férutsattningarna anpassa verksamhetsformerna.

Gransdragningsproblem kommer sannolikt att uppsta ifraga om vil-
ken lag som ska ligga till grund fér bedémningen av méjliga insatser.
Men det far inte innebara att den enskildes behov av hjalp asidosatts.
Ytterst ar det socialnamndens ansvar att organisera arbetet sa att den
kunskap i socialt arbete som socialsekreterare besitter kommer den en-
skilde tillgodo. Genom samverkan med andra verksamheter i offentlig
regi och genom att utveckla det sociala arbetets metoder boér aven den
enskildes mdjligheter att leva ett sjalvstandigt liv forstarkas.

Den narmare utformningen av lagen om socialbidrag behandlas i
kapitel 9.
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8.4 Aldreomsorg — social och medicinsk
omsorg

Min bedémning: Det finns ett behov att samordna vissa regler i
socialtjanstlagen (SoL) och hélso- och sjukvardslagen (HSL) for att
fa en tydligare samlad lagreglering av omsorger for aldre och fiink-
tionshindrade. Samtidigt har SoL och HSL principiellt olika struktur
och konstruktion. En férandring i den riktningen fordrar en sarskild
Oversyn. Det ar angelaget att skyndsamt skapa forutsattninggr for
gemensam dokumentation av sociala och medicinska insatser.

anslutning till mitt uppdrag att se éver socialtjanstlagens struktur och
konstruktion noterar direktiven att behovet av en éversyn bl.a. foljer av
att det har blivit svarare att dra en tydlig grans mellan socialtjanst och
halso- och sjukvard i omsorgen om &aldre och vissa funktionshindrade.
Det noteras att de forhallanden som styr verksamheten regleras i saval
socialtjanstlagen som hélso- och sjukvardlagen, men att det inte kan dras
nagon tydlig linje mellan lagarnas tillamplighet i det enskilda fallet.

Utredningen har darfor haft anledning att 6vervaga de férutsattningar
som galler for den delade lagregleringen, samt vilka problem som denna
medfor. Problemen bertr flera malgrupper. | den féljande analysen
illustreras dock problemen ur ett dldreomsorgsperspektiv.

Vad ar aldreomsorg?

Aldreomsorg &r inget entydigt begrepp. Det anvands ibland som ett
uttryck for de sociala insatser for aldre som ryms i regleringen enligt
socialtjanstlagen. Men det ar ocksa ett samlande begrepp for olika
insatser i form av vard och omsorg som riktas till aldre. Det ar da fragan
om bade allménna och individinriktade insatser, samt saval sociala som
medicinska insatser. Med denna betydelse blir dldreomsorg allt ifran
hemhjalp, boendestdd och sjukhemsvard till mera avancerad och
specialiserad medicinsk vard inom akutsjukvarden och geriatrisk vard.
Forvisso ar specialiserad sjukvard i poliklinisk och sluten form viktig
for manga aldre. | det fortsatta anvands dock begreppet aldreomsorg
enbart for de sociala och medicinska insatser som lamnas till aldre i
deras hem, i ordinart boende eller i en s.k. sarskild boendeform. Med
denna betydelse ar ansvaret fér aldreomsorgen delat av kommunen och
landstingets primarvard. Primarvarden svarar for dels lakarinsatser, dels
hemsjukvard i ordinart boende, om inte avtal traffats med kommunen att
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svara for denna (se avsnitt 10.6), medan kommunen svarar for 6vriga
sjukvardsinsatser.

8.4.1 Aldreomsorgen — en verksamhet, tva lagar

Aldreomsorgen ar en verksamhet som regleras av tva lagar, social-
tjanstlagen (SoL) och halso- och sjukvardslagen (HSL). Att samla reg-
leringen av aldreomsorg i en sarskild vard- och omsorgslag reser dock en
rad fragor.

SoL och HSL bygger pa radikalt olika regelsystem. Beslut om insat-
ser enligt SoL ar myndighetsbeslut av socialndmnden, eller av tjanste-
man pa delegation av namnden. Regleringen av hélso- och sjukvarden
bygger pa ett stort matt av professionellt ansvar och har finns ocksa ett
kompletterande regelverk rérande de professionellas tjansteansvar (Lag
om yrkesverksamhet pa héalso- och sjukvardens omrade, LYHS).

| det foljande belyses vad den delade lagregleringen betyder for ald-
reomsorgen.

Medicinska och sociala insatser flyter samman

Insatser som lamnas enligt socialtjanstlagen omfattas av regler for
myndighetsutévning och utgor i lagens mening bistand. Medicinska
insatser ges med utgangspunkt fran professionella beddémningar av
lakare, sjukskoéterska, sjukgymnast eller arbetsterapeut.

Bistandkan vara

— serviceinsatser sasom stadning, matlagning/matdistribution, inkop,
kladvard, etc.,

— omsorgsinsatser sdsom hjalp med personlig hygien, pa- och avklad-
ning, baddning, matning och aktivering.

Medicinska insatsekan vara

- att ge medicin, injektioner, syrgasbehandling, sarbehandling, om-
laggning, etc.,

— omvardnadsinsatser sasom hjalp med personlig hygien, pa- och av-
kladning, baddning, matning etc. (jamfér omsorgsinsatser ovan).

Vissa typer av insatser i aldreomsorgen kan alltsa vara antingen sociala
omsorgsinsatser eller medicinska omvardnadsinsatser. Den hjalp med
personlig hygien eller pa- och avkladning som for en person &r en social

omsorgsinsats kan for en person med en viss skada eller sjukdom vara
medicinsk insats. Det handlar i det senare fallet om en person med ett
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sarskilt medicinskt problem dar hjalpen maste ges med sarskild hansyn
till vardtagarens medicinska situation.

Huruvida en viss hjalpinsats ar av social eller medicinsk karaktar kan
variera fran person till person, men kan ocksa variera éver tiden hos en
och samma person. Om omsorg/omvardnad &r en social eller medicinsk
insats ar inte bara en "akademisk" fraga utan den har betydelse for
ansvarsfragan, samt for den formella hanteringen (ifrdga om beslut,
dokumentation, m.m.) och for hur insatsen i sig kan behdva utforas.

| takt med att omvardnadsbehov och behov av andra medicinska in-
satser hos enskilda vardtagare okar forstarks problemet med att vissa
insatser overgar fran att vara social omsorg till att vara medicinsk om-
vardnad.

Baspersonalen arbetar enligt SoL och HSL

Baspersonalen i aldreomsorgen ar underskoterskor och vardbitraden. De
utfor saledes saval sociala som medicinska uppgifter. Beslut om de
sociala respektive medicinska insatserna fattas i regel av olika befatt-
ningshavare, men utférs under gemensam arbetsledning. Huruvida bas-
personalen normalt far tydlig information om enligt vilken lagstiftning
som en insats sker ar svart att bedéma. A andra sidan har det kanske
oftast inte heller nagon avgorande betydelse for hur insatsen ges. Men
om en vardtagares behov forandras — och en uppgift évergar fran att
vara en social insats till en medicinsk — ar det inte sjalvklart att basper-
sonalen blir medvetna om denna férandring.

Om nagot gar fel nar en uppgift utférs och en enskild drabbas av en
skada etc. uppkommer naturligtvis fragan om personalen som utfort
uppgiften haft ett tydligt uppdrag och varit medveten om enligt vilket
regelsystem som den utfors. | forlangningen har den fragan ocksa béaring
pa vem som skall svara for tillsynsfunktionen i anslutning till en saddan

uppgift.

Ledningsansvar

Ledningsansvaret for den kommunala aldreomsorgen ar delat. | led-
ningen for halso- och sjukvardsinsatser skall enligt 29 § HSL finnas en
verksamhetschef. Ansvaret for verksamhetschef avser enbart hélso- och
sjukvard och ej samlat ansvar for aldreomsorgen. Enligt 24 § HSL ska
det vidare finnas en sjukskoéterska med ett sarskilt medicinskt ansvar
(MAS). MAS har enligt namnda lagrum och enligt 2 kap 5 § forord-
ningen (1998:1513) om yrkesansvar pa héalso- och sjukvardens omrade
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(FYHS) ansvar for vissa uppgifter som normaltkbmmer verksam-
hetschef inom hélso- och sjukvarden. Funktionen som MAS avser dock
inte operationell ledning.

For socialtjanstinsatser i aldreomsorgen finns inga lagreglerade krav
pa ledningsfunktioner.

Den delade lagregleringen innebar en mojlig och ofta férekommande
delad ledning av det som i praktiken ar en verksamhet.

Dubbel eller delad dokumentation

| aldreomsorgen finns skilda krav pa handlaggning och dokumentation
av beslut om sociala och medicinska insatser. Utredning och doku-
mentation av arenden om bistand enligt SoL skall ske enligt reglerna i 50
och 51-52 §8 SoL. Dokumentation skall utvisa beslut och atgarder som
vidtas i arendet samt faktiska omstandigheter och handelser av betydelse.
Aven genomgorandet av en insats ska dokumenteras. Den enskilde bor
hallas underrattad om de journalanteckningar och Gvriga anteckningar
som férs om honom.

Vad galler halso- och sjukvardsinsatser skall dokumentation ske en-
ligt patientjournallagen. En patientjournal skall innehdlla de uppgifter
som behovs for en god och saker vard av patienten. Den skall bl.a.
innehdlla vasentliga uppgifter om bakgrunden till varden, uppgift om
stalld diagnos och anledning till mera betydande atgarder liksom
vasentliga uppgifter om vidtagna och planerade atgarder. Uppgifter om
vilken information som lamnats till patienten skall ocksa nedtecknas i en
patienjournal. | sjukvarden finns alltsd mer detaljerade krav pa att
I6pande journalanteckning om atgarder skall foras.

For manga vardtagare inom &ldreomsorgen finns saledes bade en
socialtjanstakt och en patientjournal. Vid de sarskilda boendeformer som
tidigare kallats sjukhem ar det dock inte ovanligt att all I6pande
journalforing sker i patientjournalen och att alla insatser da redovisas
som medicinsk omvardnad. Att hantera dokumentationen pa detta satt
saknar dock lagstod.

Det bor ocksa noteras att ur ansvarssynpunkt finns skillnader i kra-
ven pa dokumentation i socialtjansten och halso- och sjukvarden. Per-
sonals skyldighet att fora patientjournal ar sarskilt reglerad i patient-
journallagen.
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Sekretessregler

For bade socialtjansten och halso- och sjukvarden galler sekretessregler
till skydd for uppgifter som rr enskilds personliga forhallanden. Lag-
reglerna ar helt parallella.

| samband med Adelreformen konstaterades att den kommunala
halso- och sjukvarden i sekretesshanseende tillhor samma verksam-
hetsomrade som den kommunala socialtjansten. | reformens syfte ligger
att det inte ar frdga om verksamheter av skilda slag.

De enskilda och lagstiftningen

For en enskild med behov av aldreomsorg &r det viktigt att han kan fa
vard och omsorg, med sakerhet och kontinuitet av professionell personal,
nar den behovs. Varden och omsorgen i sig ar det viktiga, inte
regelverket runt omkring. Samtidigt ar regelverket viktigt for att sékra
den enskildes vard och omsorg.

For manga enskilda ar det sakert tydligt att vissa insatser ar medi-
cinska och andra sociala. Men den delade lagregleringen och den fly-
tande gransen mellan insatserna, utifran de i grunden skilda lagstruktu-
rerna, ar rimligen svart for de flesta att forsta.

| det ena systemet (socialtjansten) har den enskilde mdjlighet att
havda sin ratt i samband med beslut och innan en insats utfors, via
Overklagande av beslut, medan den enskildes ratt i det andra systemet
(halso- och sjukvarden) i huvudsak forst kan prévas sedan en insats
utforts och nagot gar fel, via anmalan till Halso- och sjukvardens
ansvarsnamnd (HSAN) eller till patientndmnden.

| hdlso- och sjukvarden &r flera olika professioner inblandade i vard
och omvardnad. Dessa har olika roller och kompetens. Detta ar fallet
ocksd i den kommunala aldreomsorgen men dar méter den enskilde
dessutom yrkesutévare som utdver skilda professionella roller agerar
utifran i grunden olika system och uppdrag. Den enskilde &r beroende av
att dessa kan samverka pa ett bra satt. Det ar rimligen svart for den
enskilde att forsta skillnaden i de olika roller och system som olika
aktorer har och verkar i.

Avgifter

For insatser enligt socialtjanstlagen kan avgifter tas ut enligt bestam-
melserna i 35 § SoL. For hjalp i hemmet, service och omvardnad far
kommunen ta ut skaliga avgifter enligt de regler som kommunen be-
stammer. Avgifterna far inte 6verstiga kommunens sjalvkostnad. Av-
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gifterna for namnda insatser och boendet far, tillsammans med avgifter
som avses i 26 § HSL, inte uppga till ett s& stort belopp att den enskilde
inte forbehalls tillrackliga medel for sina personliga behov.

For insatser enligt HSL far vardavgifter tas ut enligt grunder som
kommunen bestammer. Men i 26 a 8§ HSL finns regler som medfor ett
hogkostnadsskydd som for narvarande innebar att sadana vardavgifter
far tas ut med hogst 900 kr under en 12-manadersperiod.

Bestammelserna for avgifter ar alltsa olika for socialtjansten respek-
tive halso- och sjukvarden. De oklarheter som finns mellan omsorgs-
insatser enligt SoL och omvardnadsinsatser enligt HSL ar med hansyn
till detta knappast en reglering som ur den enskildes synpunkt kan anses
tillfredsstallande.

Sammanfattande problem med den delade lagregleringen

| bilaga 4 till detta betdnkande finns en schematisk sammanfattning av
de forutsattningar och problem med den delade lagregleringen som ut-
redningen har redovisat.

Det saknas for narvarande forutsattningar for ett enhetligt ansvar for
aldreomsorgen. Problemen finns saval pa en 6vergripande niva som vid
vardplanering och i den rent operativa verksamheten. Regleringen i de
tva lagarna HSL och SoL bygger pa olika regelsystem och kulturer vil-
ket medfdr att behov och resurser behdver beddémas parallellt fér sociala
och medicinska insatser.

| vardplanering finns behovet att koordinera olika professionella
bedémningar och olika former for beslutsfattande etc. Har finns ingen
given roll for samordning utifran en helhetssyn. | den operativa éldre-
omsorgen finns som regel dagligen behovet att koordinera sociala och
medicinska insatser. | den man insatserna utférs av gemensam basper-
sonal (underskdéterskor/vardbitraden) for sociala och medicinska insatser
far arbetsledningen sta for samordningen.

Sammanfattningsvis finns féljande problem med den delade lag-
regleringen:

Strukturell niva

 Att tillsynen 6ver aldreomsorgen parallellt skall utévas utifran tva
olika lagar/system, av tva olika organisationer och med helt olika
uppdrag och befogenheter.
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Verksamhetsniva

« Att sociala och medicinska omsorg/omvardnadsinsatser flyter sam-
man.

» Att baspersonalen i aldreomsorgen far arbeta enligt tva olika lagar
utan tydliga gréanser.

» Att ledningsansvaret for den medicinska verksamheten ar lagreglerat
medan motsvarande reglering saknas for den sociala verksamheten,
Ansvaret for "verksamhetschef" enligt HSL omfattar endast en del en
verksamheten och foljer ofta inte en motsvarande organisatorisk linje.

» Att dokumentation av insatser skall ske parallellt i socialtjanstakt och
patientjournal.

Individniva

« Att den enskildes ratt eller majligheter tillgodoses enligt tva olika
system for sociala och medicinska insatser dar det ar svart att se var
gransen mellan dem gar nar man som enskild vill ha sina synpunkter
beaktade.

« Att det for den enskilde ar svart att forsta skillnader i roller, system
och forhallningssatt mellan personalgrupper som arbetar enligt olika
lagstiftning.

» Att en enskild som vill ta del av dokumentation rérande sitt eget
arende maste ta del av parallella och ej koordinerade dokumentatio-
ner.

» Att avgiftsreglerna for sociala och medicinska insatser ar vgpgia
enligt olika principer.

8.4.2 En samlad lagreglering av vard och omsorg?

Den delade lagregleringen aktualiserar fragan om en gemensam reglering
av medicinska och sociala insatser kan vara ett alternativ for att fa till
stand en tydligare och mer samlad och enhetlig verksamhet i &aldre-
omsorgen. Nar detta i olika sammanhang namnts, har man talat om
majligheten till en vard- och omsorgslag. Svenska Kommunforbundet
har varen 1999 i tva rapporter berort fradgan. Dels har forbundet publi-
cerat ett diskussionsunderlag med titeln "En samlad lag om vard och
omsorg", dels har fragan berdrts i Kommunférbundets aldreberednings
slutrapport "Var framtid. Aldres vard och omsorg infér 2000-talet".
Svenska Kommunférbundet ser en samlad reglering av sociala och
medicinska insatser i en gemensam lagstiftning som en losning pa sikt
och férordar en samtidig 6versyn av hela det regelverk som galler
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landstingens och kommunernas vard och omsorg. Utéver socialtjanst-
lagen och halso- och sjukvardslagen tanker Kommunforbundet da ocksa
pa lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).

Utredningen har i detta avsnitt redovisat problemen med déblel
regleringen foér sociala och medicinska insatser ur ett aldreomsorgs-
perspektiv. Den dubbla regleringen har dock betydelse aven foér social-
tjanstens stod till andra malgrupper, i forsta hand stodet till fysiskt och
psykiskt funktionshindrade, samt till missbrukare.

En samlad lagreglering av aldreomsorgen och eventuell annan vard
och omsorg aktualiserar en rad olika fradgor som det inte varit mojligt
eller rimligt att belysa eller évervaga inom ramen for mitt uppdrag. Det
galler bl.a. vilket det grundlaggande systemet for en vard- och om-
sorgslag bor vara, om det ar mojligt att fa en gemensam och tvarveten-
skaplig grundsyn pa verksamheten, hur sociala respektive medicinska
insatser bor regleras, mojligheter till ett integrerat arbete i kvalitets-
utvecklingsfragor och om en sadan lag bér omfatta garanterade rattig-
heter eller i vilken utstrackning sadana rattigheter bor regleras, samt
dvriga fragor rorande enskildas rattssakerhet.

Utredningen har sarskilt uppmarksammahdnget av en skyndsam
oversyn av mdjligheterna till gemensam dokumentation av sociala och
medicinska insatser, framfor allt till personer i sérskilda boenden. Detta
ar viktigt bade fran verksamhetssynpunkt och med hansyn till forut-
sattningarna foér en samordning av social och medicinsk tillsyn, som
utredningen aterkommer till i kapitel 13.

Aven om det finns tydliga problem i den delade regleringen blir
utredningens slutsats, densamma som Svenska Kommunférbundets, att
frdgan om en eventuell vard- och omsorgslag for en samlad reglering av
sociala och medicinska insatser ar sa komplex att den fordrar en
samtidig Oversyn av regelverken i socialtjanstlagen och halso- och
sjukvardslagen, med tillhérande 6vrigt regelverk. Regeringen har i ett
annat sammanhang gett uttryck for att halso- och sjukvardslagstiftningen
bor ses over i syfte att fa till stdnd en mer overskadlig, samlad och
patientfokuserad lagstiftning pa omradet. De behov som finns inom
aldreomsorgen har sin givna plats i en sddan éversyn.
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9 Lag om socialbidrag

Mitt forslag : Lagen om socialbidrag innebar féljande:

« Bestammelser om ekonomiskt stod och radgivning samlas i en

« Det ar en specialreglering i forhallande till socialtjanstlagen.

e Socialbidragets handlaggning ar aven fortsattningsvis en del av
socialtjansten.

» Socialtjanstlagens bestammelser som generellt reglerar spcial-
tjanstens verksamheter ska aven galla socialbidraget.

e Socialbidragets syfte ska inledningsvis anges i lagen som en
komplettering till socialtjanstlagens portalparagraf.

ag.

Den allmanna motiveringen for att sarreglera socialbidragsbestammel-
serna och den nya lagens konstruktion har behandlats i kapitel 8.

Inledningsvis vill utredningen betona att de grundtankar som ligger
bakom 1980 ars socialtjanstreform fortfarande star sig. Vart samhalle
vilar pa demokratisk grund och de varderingar som kommit till uttryck i
socialtjanstlagens inledande portalparagraf galler alltiamt. Socialbidra-
get fyller en viktig funktion fér medborgarna for att dessa varderingar
ska kunna uppratthallas. Regeringsformens principer om det offentligas
ansvar for medborgarnas levnadsforhallanden géller alla samhallsom-
raden och kannetecknar den valfardsstat vi vill leva i.

Ett ansvar for medméanniskors Overlevnad har gallt i alla tider. Det
offentligas ansvar utvecklades under historisk tid forst som en humanitar
hjalp fran kyrkan for att sedan 6verga till de borgerliga kommunerna.
Naturligen har stodet alltid hanterats ndra medborgarna dar behoven
blivit synliga. Det synsattet har ytterligare forstarkts i dagens samhalle
med ett utdkat kommunalt ansvar fér medborgarnas valfard.
Kommunernas ansvar for att sakerstélla en grundldggande férsdrjning
for medborgarna ska darfor besta.

En grundlaggande tanke vid socialtjanstlagens tillkomst var att vissa
gruppers sociala och akuta problem skulle beaktas och motverkas genom
forebyggande samhdllsplanering och samhallsarbete och ett socialt
arbete. En sarreglering av socialbidraget innebar inte i nagot hanseende
en foérandring av det foérebyggande arbetets betydelse. Tvartom ar det ut-
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redningens forhoppning att socialbidragets sarreglering ska innebara att
bestdmmelserna leder till en rationell handlaggning for att tillgodose

behov av ekonomiskt tillskott. Betydelsen av det sociala arbetet i andra
avseenden bor darmed framsta som tydligare genom regleringen i
socialtjanstlagen.

Att sarskilja insatser i form av socialt arbete och ekonomiskt bidrag
gar inte alltid att géra eftersom bada insatserna i vissa enskilda fall for-
utsétts samverka for att hjalpa den enskilde. Gréansdragningsproblem
kommer alltid att uppsta. Men genom samverkan med andra verksam-
heter i offentlig regi och utvecklande av det sociala arbetets metoder kan
dessa svarigheter begransas.

For att fortydliga att regleringen avser ett grundlaggande ekonomiskt
stdd bor den bendmning som oftast anvands i dagligt tal aven galla i
frdga om den rattsliga regleringen for stodet. Det innebéar att ekonomiskt
bistand i form av forsorjningsstdd eller bistand i annan form som avser
behov for att tillgodose en grundldggande forsorjning ska bendmnas
socialbidrag.

Om utredningens forslag till ny socialbidragslag genomférs behotvs
redaktionella &ndringar ske i socialtjanstlagen men aven i ett flertal
andra lagar. Utredningen har dock inte gjort nagon narmare genomgang
eller sammanstallning av erforderliga andringar som kan komma ifraga.
Nar det galler behov av 6vergangsbestammelser har vid tidigare lag-
andringar foreskrivits att den lag ska tillampas som galler vid den tid
som ansokan kom in till kommunen. Nagot skal att foresla en annan
ordning for tillampningen av den nya lagen foreligger inte.

9.1 Arbetslinjen

Mitt forslag : Den enskildes ansvar att efter sin formaga genom| ar-
bete, utbildning eller motsvarande svara for sin forsérjning ska vara
en forutsattning for ratten till socialbidrag.

Arbetslinjen ar ett begrepp som under senare ar kommit att anvandas i
olika sammanhang for att betona den enskildes ansvar for sin forsorj-
ning. Den enskilde ska soka arbete eller delta i olika kompetenshéjande
atgarder. Kravet kan ocksa skarpas nar det ar fraga om ungdomars ratt
till stéd genom att det stélls villkor om praktiktjanstgoring eller annan
arbetslik sysselsattning. Men aven om mojligheten att besluta om stod
med vissa villkor numera regleras i socialtjanstlagen har arbetskravet
aven tidigare gallt for alla arbetsféra.
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| de fall den enskilde inte kunnat visa att han sokt arbetet eller inte
kunnat pavisa goda grunder for att underlata det har bidrag inte lamnats.
Den enskildes ansvar for sin forsorjning fortydligades ocksa genom de
forandringar som gjorts i nuvarande 6 § socialtjanstlagen och som tradde
i kraft i januari 1998. Det ar alltsd forst da dkbnstaterats att den
enskilde inte sjalv kan tillgodose sina behov som samhaéllets insatser kan
komma ifraga.

Kritik har riktats mot socialtjansten under de senaste aren darfor att
bedémningen av den enskildes formaga till forsorjning i vissa fall varit
alltfor snav. Vissa som soker socialbidrag upplever att de standigt far
sina behov ifrdgasatta. Naturligen uppfattar den sokande detta som ett
krankande tvang och i vissa fall &ven som en anklagelse for dalig ar-
betsmoral eller fusk. Eftersom kraven manga ganger inte upplevs som
relevanta i den egna livssituationen forlorar individen social status och
social identitet. Inte minst galler detta de som &r langvarigt social-
bidragsberoende. Hur manniskor kan uppfatta sina méten med social-
tjansten, inte minst nar de soker socialbidrag, finns illustrerat i inter-
vjuboken P& marginalen (SOU 1998:161).

Lagens krav pa en individuell behovsbeddmning har i vissa fall lett
till en tillAmpning av lagen som inte var avsedd vid dess tillkomst. In-
dividuella bedémningar kraver kompetens att behandla arenden och
bemdta sokande pa ett professionellt satt. Kraftiga och nodvandiga be-
sparingar pa samhallets alla omraden har manga ganger stallt orimliga
krav aven pa de tjansteman som ska handlagga bistandsansokningar.

Lika svart som det kan vara for en sokande att fa sina behov standigt
ifragasatta kan det vara for en handlaggare att motivera avslag. Social-
sekreterarens yrkeskunskap om socialt arbete maste ocksa anpassas till
de kommunala férutsattningarna i form av politiska riktlinjer om soci-
altjanstens bedrivande och de ekonomiska forutsattningarna. Metodut-
veckling kan delvis forbattra detta. Men kommunerna har ocksa ett an-
svar for att de anstéllda ska kunna arbeta pa ett satt som innebar att den
kunskap de besitter i socialt arbete ska tillvaratas pa ett effektivt satt.

Socialbidragets funktion ar att sékerstélla enskildas forsorjning nar
andra mdjligheter saknas. For att kunna faststalla att andra mdjligheter
saknas maste den enskildes individuella férhallanden utredas. Soker en
arbetslos person socialbidrag maste handlaggaren frdga om sokanden
sjalv sokt arbete och om han eller hon besokt arbetsférmedlingen. Aven
andra mojligheter till egenforsorjning, t.ex. genom egna tillgangar, blir
en del av utredningen. Blir det fraga om att lamna socialbidrag under en
lAngre tid enbart beroende av arbetsmarknadsméassiga skal ska na-
turligtvis inte den enskildes vilja att bli sjalvférsorjande utredas anyo vid
varje utbetalningstillfalle. | detta sammanhang ar det viktigt att betona
det ansvar som socialsekreteraren har att tilsammans med den enskilde
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och i samverkan med arbetsférmedlingen planera for en atergang till
arbetslivet och mojligheten till sjalvférsoérjning.

Ar det frAga om en s6kande som endast har tillfalligt behov av eko-
nomiskt stod maste den enskildes behov av ekonomiskt stod utredas
saval vad galler behovet som mdjligheterna att sjalv kunna tillgodose
dem med egna tillgangar eller med hjalp av andra offentliga stodformer.
Socialsekreterarens kunskap om offentliga formaner mojliggor i dessa
situationer att den enskildes behov kanske kan tillgodoses pa nagot annat
satt. Socialsekreterarens ekonomiska rad kan darmed fa avgorande
betydelse.

Socialbidragets karaktar av det yttersta skyddsnatet for manniskors
behov av forsorjning innebar saledes alltid ett ifrdgasattande av den en-
skildes mojligheter till egenfoérsorjning antingen genom nagon form av
arbete eller genom egna tillgangar. Den enskildes ansvar ar viktigt.

Historiskt sett har majligheten till forsorjning alltid inneburit nagon
form av sysselsattning i form av arbete i det egna hushallet eller mot
ersattning fran andra. Det finns inte anledning att ifrdgasatta denna
grundlaggande princip. | det hanseendet ar det ocksa en rattvisefraga
mellan olika medborgares anstrangningar att klara sin férsoérjning. Vad
det egentligen handlar om &r solidaritet — allas ratt att fa stod efter behov
men ocksa allas skyldighet att sjalv bidra efter formaga. Mot denna
bakgrund anser utredningen att den enskildes ansvar tydligare ska anges
i lagen. Pa det sattet kommer den rattsliga regleringen att konkretisera
den innebdrd principen redan har.

Ansvaret for den som ska bedéma om ratt till socialbidrag foreligger
ar betydelsefullt nar arbetslinjen aberopas som grund for ett avslag.
Individuella férutsattningar och méjligheterna att genom arbete, studier
eller liknande bli sjalvforsorjande maste ingdende proévas sa att inte de
krav som stalls pa den enskilde &r orealistiska. Socialnamnden kan dock
inte krava att den enskilde ska genomga eller bérja en utbildning som
innebar att den stkande skuldsatter sig. Men mojligheten att studera kan
vara en del av den individuella planering som gors for att den enskilde
ska bli sjalvférsorjande. Inte minst for ungdomar bér utbildning vara en
naturlig del i en sddan planering.

Socialbidraget innehaller en rehabiliterande funktion genom att det
ska vara ett stdd for att den enskilde ska aterfa sin majlighet att forsorja
sig sjalv. Det ar alltsa samma forhallande som galler idag enligt 6 § SoL.

Socialbidraget ska utformas sa att det starker hans eller hennes re-
surser att leva ett sjalvstandigt liv. Men socialbidragshanteringen inne-
fattar inte enbart utbetalning av ekonomiskt stod utan innefattar ocksa
radgivning och ekonomisk planering. Mgjligheterna att samverka saval
internt inom kommunen som med andra myndigheter och organisationer
ar darfor sarskilt viktigt. Formerna for hur en sadan samverkan kan ske
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har belysts tidigare. Aven om socialbidraget regleras i en sérskild lag &ar
det viktigt att kompetens och resurser i den dvriga individ- och familje-
omsorgen tas tillvara for de socialbidragstagare som har behov av social
rehabilitering. Det bor ocksa sarskilt understrykas att en val fungerande
samverkan med forsékringskassan och arbetsférmedlingen &r utom-
ordentligt angelagen for att stdrka den enskildes majligheter till egen-
forsorjning och ur rehabiliteringssynpunkt.

9.2 Socialbidrag for att uppna skalig
levnadsniva

Mitt forslag : Begreppet skalig levnadsniva ska kvarsta i lagen med
den innebdrd som begreppet har vad galler innehall och nivabestam-
ning for olika insatser.

Som tidigare utvecklats ar skalig levnadsniva ett uttryck dels for ett
innehall dels for en niva pa innehallet. Nivan preciseras inte i lagen i
annat avseende an att for vissa kostnadsposter galler en riksnorm. Men
att darutdver precisera vilket innehall som ska galla for socialbidraget
skulle motverka dess syfte.

Begreppets innebord maste darfor vara flexibelt och kunna anpassas
till sval den enskildes behov som olika samhallsférandringar. Till detta
kommer att socialbidraget ar det yttersta skyddsnétet for att trygga
enskildas forsorjning och darfoér ska lamnas forst nar andra méjligheter
till férsdrjning ar uttdmda.

For att anpassa insatserna efter de individuella foérutsattningarna
maste alltsd bade innehdll och niva kunna variera. Vid bedoémningen
maste ocksa sarskilt beaktas om det ar fraga om ett tillfalligt behov av
socialbidrag eller om behovet forelegat under en langre tid. Att be-
stamma en exakt tid for ett langre socialbidragsberoende later sig dock
inte géras. Manga ganger kan det vara sa att den enskilde varit social-
bidragsberattigad en tid fast inte ansokt om hjalp och darmed framstar
andra dvervaganden an enbart tiden for bidragsberoendet som betydelse
fulla.

Vid de berdkningarna som gjorts av socialbidragsberoende &ver tid
har olika tidsvariabler anvants vilket framgar av Okade socialbidrag
(SOU 1999: 46).

Till den individuella bedémningen av vad som ar skalig levnadsniva
hor t.ex. mdjligheten att bedéma vad som ar skalig bostadskostnad. Den
kan variera inte bara med hansyn till bostadsort utan ocksa med hansyn



238 Lag om socialbidrag SOU 1999:97

till den enskildes sociala situation. Skalig bostadskostnad kan ocksa vara
olika for samma person i olika skeden av livet.

For en ensamstaende medelalders person, som ar beroende av soci-
albidrag, kan en hogre hyra var mera skalig &n fér en yngre person. Det
ar mera rimligt att en ung manniska som nyss flyttat hemifran far
acceptera en lagre bostadsstandard an en aldre person. Ungdomar maste
vara mera flexibla i valet av bostadsltsning.

Detta innebar att den individuella behovsbedémningen i vissa fall kan
uppfattas som aldersrelaterad. Samtidigt far detta inte innebar att alla
ungdomar bedtms ha helt lika behov. Hansyn bor t.ex. sjalvklart tas till
en enskild ungdoms hushallssituation. Forsérjningsansvar for barn bor
ocksd ha betydelse for vad som &ar skalig bostadskostnad. Ifrdga om
ungdomar som nyligen flyttat hemifran framstar det for de flesta sakert
inte frammande att den enskilde far kompletterande stod fran sin familj
for att tillgodose behov av mébler och hemutrustning.

En frdga som diskuterats i manga sammanhang ar om en ungdom
som blivit myndig ska ha ratt till socialbidrag for att kunna flytta hem-
ifran. Foraldrar har, oaktat myndighetsalder, ett forsorjningsansvar
enligt reglerna i foraldrabalken, till barn som fortfarande gar i gymna-
sieutbildning. Detta bor, enligt utredningens mening, inte tolkas som att
foraldrarnas ansvar for sina barn darefter helt upphér och att kommunen
har ansvar for att ungdomar kan flytta hemifran. Det ar rimligt att
foraldrar tar ett visst fortsatt ansvar for sina barns etablering som vuxna
och sjalvstandiga individer. Men detta ansvar maste samtidigt sta i rim-
ligt proportion till en enskild foralders mojlighet att ta ett sddant ansvar.

Risken for att ungdomar hamnar i ett beroende av férdldrar som
starkt hindrar utvecklingen till en vuxen individ bor ocksa beaktas. Re-
geringsratten har i domar narmare utvecklat fraigan om ungdomars ratt
till socialbidrag for bostadskostnader och darvid lagt sarskild vikt vid att
det var frdga om ungdomars bostadsforhallanden 1897 ref. 79).

Nar riksnormen inférdes ar 1998 innebar detta att ett antal kommuner
som tidigare tillampat en sarskild ungdomsnorm fick hdja sin soci-
albidragsnorm for ungdomarVid kontakter som utredningen haft med
foretradare for olika kommuner har den synpunkten framkommit att
riksnormen ar relativt sett mera gynnsam foér unga vuxna an fér andra
vuxna. Diskussion ovan har skett med visst beaktande av detta och av att
situationen for manga ungdomar som far behov av socialbidrag for sin
forsorjning ar annorlunda @n den som galler for dem som ar lite aldre
och blir beroende av socialbidrag.

Trots detta &r utredningen inte beredd att foresla att en sarskild
ungdomsnorm inférs. Aven ungdomars behov av socialbidrag varierar.

! Socialstyrelsen (1998) Effekter av a&ndrade socialbidrag, s 35.



SOU 1999:97 Lag om socialbidrag 239

Det utrymme som den nuvarande lagregleringen av forsorjningssttdet
ger att ta hansyn till individuella behov boér anses tillfyllest for att det ska
vara mojligt att bedoma aven ungdoms ratt till socialbidrag utifran
begreppet skalig levnadsniva. Sannolikheten for att manga ungdomars
socialbidragsberoende kan vara av Korttidskaraktar bér kunna vara en
del av det som beaktas vid en sadan individuell behovsbeddmning.

Nar man bedomer vad som &ar skalig levnadsniva for en ungdom kan
man heller inte bortse fran jamforelse med situationen for ungdomar som
forsorjer sig pa arbete med relativt 1aga loner eller som studerar och
vikten av att ge incitament till en mojlig egenférsorjning.

Begreppet skalig levnadsniva maste alltsa tolkas mot bakgrund av de
Overgripande principerna som galler for socialbidraget och som kommit
till uttryck i de inledande bestammelserna i socialtjanstlagens portal-
paragraf och lagen om socialbidrag. Viktiga principer ar ocksa den en-
skildes sjalvbestammanderatt och valfrihet. | forarbetena till 1980 ars
socialtjanstlag uttalades att en avvagning maste goras mellan de olika
intressen som vagts in i konstruktionen av lagen. De kommunala
resurserna kan darfor inte bli ensamt avgérande for ett eller annat stall-
ningstagande. Men indirekt kommer tillampningen genom kommunala
riktlinjer och andra politiska stallningstagande att paverkas av de eko-
nomiska forutsattningarna. Detta ar en logisk konsekvens av social-
tjanstlagens utformning.

Regeringsratten har ocksa i sina avgéranden, som i och for sig gallt
andra insatser an socialbidrag, slagit fast att en avvagning mellan olika
intressen maste goras i varje enskilt fall vilket inkluderar ett hansynsta-
gande till de kommunala resurserna. Utredningen bedémer det inte mdj-
ligt att genom lagstiftningsatgarder ytterligare precisera begreppet skalig
levnadsniva for att mildra de inbyggda konflikterna utan att nagot
intresse prioriteras framfor ett annat.

Viktigt att betona i sammanhanget ar att socialbidraget ar det yttersta
skyddet i forhallande till andra mojligheter till forsorjning och att den
niva som behovsprovade insatser kan bestammas till alltid maste
utformas med héansyn till detta. Bidrag kan heller aldrig lamnas utan
utredning for att klarlagga att den enskilde gjort vad han kunnat for att
sjalv losa sin forsorjningsbrist. Konsekvensen av detta ar att bestam-
ningen av den skaliga nivan alltid maste géras med hansyn till vad som
kan anses forsvarbart i forhallande till andra méjliga insatser.

For socialbidragets del innebar det att den skaliga levnadsnivan for
att sakerstalla en grundlaggande forsorjning i princip — bortsett fran
forsorjningsborda — aldrig bor vara hogre an den niva som motsvarar
vad en laginkomsttagare har. | utredningens studie om socialbidragets
utveckling under 1990 talet (SOU 1999:46) har olika nivaer lagts till
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grund for att berdkna socialbidragsberoendet. En individuell beddémning
kan dock alltid medfora avsteg fran huvudprincipen.

Aven den enskildes ansvar for sin forsorjning har betydelse for vad
som kan antas vara en skalig niva for forsorjning. Socialbidraget ska
syfta till att vidmakthalla eller aterstalla majligheterna till sjalvforsorj-
ning. Dartill kommer att socialbidragsprévningen i sig avhaller manga
manniskor fran att soka socialbidrag.

For vissa med behov av socialbidrag har dock prévningen sa stora
nackdelar att den motverkar dess syfte. Bl.a. Alternativutredningen for
utokat brukarinflytande inom socialtjansten har féreslagit en obligatorisk
arbetsloshetsforsakring for att l16sa individers forsdrjningsproblem och
forebygga massfattigdom och kommunalt godtycke. En generell statlig
arbetsloshetsforsakring for alla arbetssokande fran forsta dagen, ar
ocksa ett forslag som lyfts fram i ett diskussionsunderlag utarbetat av
Svenska Kommunférbundet

Redan vid tillkomsten av 1980 ars socialtjanstlag fanns ett forslag om
att infora ett allmant férsorjningsstdd benamnt socialférsakringstillagg.
Av olika skal kom dock forlaget inte att genomféras. Fragan om en
allméan arbetsloshetsforsakring i betydelsen av ett generellt forsorjnings-
stod likt socialférsakringsformanerna har under utredningstiden varit
foremal for diskussion. Utredningen inser val fordelarna ur den enskildes
perspektiv men ocksa att en reform av detta slag kraver omfattande re-
surser. Utredningen kommer inte narmare att behandla fragan eftersom
den ligger utanfoér uppdraget.

Utredningens slutsats ar darmed att begreppet skalig levnadsniva ska
kvarsta. Preciseringar och forandringar kommer standigt att ske av be-
greppets innebord vilket ar naturligt med hansyn till forandrade indivi-
duella behov och krav pa att anpassa insatserna till &ndrade samhalls-
forhallanden.

Det ar viktigt att i socialbidragsbeddomningen &ven beakta barnens
forhallanden. | delbetéankandet Okade socialbidrag liksom flera andra
rapporter om socialbidragets utveckling framkommer att allt fler ar be-
roende under langre tider av socialbidrag for sin férsérjning. Inte minst
de ensamstaende foraldrarnas behov av socialbidrag har i detta sam-
manhang uppmarksammats. Socialbidragets karaktailfaligt stod
har som tidigare konstaterats i betankandet darfér kommit att férandras.
Beddmningen av socialbidrag pa kort sikt kan generellt sett innebara en
mer restriktiv bedémning men pa langre sikt maste aven andra Gverva-
ganden goras. Sarskilt galler detta barnfamilier. Dalig ekonomi och
arbetsloshet drabbar dven barnen och péafrestningarna far anses oka ju

2 svenska Kommunférbundet (1999), Ett vardigt forsorjningssystem —
socialbidraget i en atervandsgrand.
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langre bidragstiderna blir. Barnets behov bor darfor sarskilt utredas nar
det ar fraga om familjer med ett langvarigt bidragsberoende. Detta galler
saval de familjer som for sin forsorjning ar helt beroende av socialbidrag
som de familjer som kontinuerligtppbar ett konomiskt tillskott for att

klara den grundlaggande férsoérjningen. Detta synsatt innebar inte en mer
generés  behovsbedomning for barnfamilier med langvarigt
socialbidragsberoende. Men med en individuell behovsbeddmning som
grund for ratten till socialbidrag bér man ta sarskild hansyn till vad
barnets basta kraver i sddana situationer dar de kan anses mer utsatta an
vad som kan anses vara normalt for andra barn.

Flera frivilligorganisationer har vittnat om att allt fler féraldrar van-
der sig till dem for att fa bidrag till barnens underhall i form av klader
och annat. Det finns anledning att framhalla att artikel 3 i FN:s kon-
ventionen om barnets rattigheter nu @ven ar en del av socialtjanstlagen.
Sedan arsskiftet 1997/98 har portalparagrafen kompletterats med att
barns basta sarskilt ska beaktas. Regeringen har i anslutning till lagand-
ringer? sarskilt betonat att varje beslut som ror ett barn maste grunda
sig pa en bedomning om vad som ar bast just for det barnet.

| propositionen som behandlar en strategi for att forverkliga FN:s
konvention om barnets rattigheter i Svefigages att malsattningen ar
att konventionen och dess intentioner ska finnas med i allt beslutsfat-
tande som rér barn. Kommuner och landsting ska darfor inrétta system
for att kunna folja hur barnens basta forverkligas i det kommunala ar-
betet. Socialtjansten med sarskilt ansvar for barnens skydd i samhallet
har alltid haft detta som en utgangspunkt for sitt arbete. Men utredning-
en vill betona att den betydelse konventionen tillmats idag aven innebar
att barnens stallning sarskilt ska beaktas vid socialbidragsprévningen.

9.3 Socialbidragets innehall och niva

Mitt forslag: Socialbidrag ska lamnas till den som ar i behov |av

ekonomiskt stod for att tillgodose sina behov av en grundlaggande
forsorjning. En grundlaggande forsoérjning omfattar de kostnadsposter
som idag ingar i forsorjningsstodet med den &ndringen | att
begransningen tilakut tandvardupphor. Socialbidrag ska i Ovrigt
lAmnas for behov som avser normala vardagsutgifter men inte far in-
satser av vard- och behandlingskaraktar.

% Prop 1997/98:124
* Prop 1997/98:182
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Nar det galler ekonomiskt stod i form av socialbidrag maste det be-
stammas vilket innehall bidraget ska ha och vilken nivd som ska galla.
Grundlaggande for socialbidraget ar att det lamnas vid behov. Vissa
grundlaggande behov har i nuvarande lag angivits som kostnadsposter
och ingar i forsorjningsstodet. Det ar i forsta hand fraga om nédvandiga
vardagsutgifter vilka schabloniserats att utga efter en riksnorm.

Daruttver finns ett antal kostnadsposter som aven de avser nddvan-
diga vardagsutgifter men som inte ingar i riksnormen. Ersattningsnivan
for dessa utgar istallet fran den faktiska kostnaden men socialbidrag kan
bara lamnas for den del av den faktiska kostnaden som kan antas skélig.
Orsaken till detta &r bl.a. att kostnader for t.ex. bostader och arbetsresor
varierar mellan olika kommuner i landet. Det &r darfér nddvandigt att
vid beddémningen av ratten till socialbidrag ha ett underlag som belyser
bostadkostnaderna péa orten. Detta galler aven kostnader for arbetsresor
inom olika regioner.

Aven i andra hanseenden finns det kostnader som varierar i olika
delar av landet och som darfor sarskilt boér beaktas med hansyn till detta.
En riksnorm kan aldrig bli ett tillforlitigt matt pa skalig levnadsniva i
dessa fall.

Nar det galler socialbidragets innehall och nivadbestamning ska det
inte forandras i forhallande till vad som galler idag for forsorjningssto-
det, med ett undantag som galler tandvarden. Principerna for det nuva-
rande forsorjningsstodets utformning framgar av regeringens proposi-
tionen 1997/98:124 , avsnitt 8.6—7. I.

Tandvard

Ansokningar om ekonomiskt bistand till tandvard och bedémningen av
vilken omfattning och kostnad som ska godtas for detta &ar standigt ifra-
gakommande hos socialnamnderna. Ofta ar det frAga om personer som
skjutit upp behov av tandvard alltfér lange pa grund av knappa ekono-
miska resurser. Foliden av detta har blivit en eftersatt tandvard som ofta
kraver omfattande insatser till hoga kostnader. Bistandshandlaggaren
stalls ofta infor beslutssituationer med svara avvaganden dar den en-
skildes behov av ekonomisk planering och allman hushallsradgivning i
ekonomiska fragor &r av stor betydelse.

For den enskilde daremot ar det istallet fraga om ett behov som likt
de medicinska borde omfattas av ett forsakringsskydd.

Nya regler har genom tandvardsreformen inforts som for manga in-
nebar att behovet av tandvard blir eftersatt. Foretradare for brukarfor-
bunden, de fackliga organisationerna och Svenska Kommunférbundet
har till utredningen framhallit detta. Effekterna av reformen bor darfor
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utvarderas och sarskilt utifran tandvardsbehovet hos ulgpgr som har
en samre ekonomi an andra.

Ar det frdga om en person som varit beroende av socialbidrag under
lang tid kan behov av socialbidrag for annat an akut tandvard motiveras.
Galler ansokningen daremot behov av ekonomiskt stod for tandvard till
en person med laga inkomster men som anda har tillfalliga behov av
socialbidrag bor behovet kunna tillgodoses pa annat satt t.ex. genom att
en avbetalningsplan upprattas.ibi®ard ar dock i likhet med hélso- och
sjukvard ett behov som galler for alla och darmed ska kostnadsposten
tandvard inga i en grundlaggande forsorjning.

Nar en tandlakare beddmt att den bidragsstkande har behov av
tandvarduppkommer fragan i vilkken omfattning socialbidrag ska lamnas
och vad som kan anses vara en skalig kostnad for tandvarden. | likhet
med vad som galler for socialbidragets niva i allmanhet ska ut-
gangspunkten vara vad en laginkomsttagare kan antas kunna bekosta
sjalv.

Socialbidrag i 6vrigt

Utover de i lagen angivna behovsposterna som beddmts som nddvandiga
for en grundlaggande forsorjning finns det aven andra kostnader som ska
tédcka behov som ar angelagna men som inte forekommer lika ofta i den
dagliga hushallningen. Att i lagen rakna upp vilka de kan vara innebar
en risk och en icke 6nskvard begransning av méjligheterna att tillgodose
enskilda behov.

En alltfér detaljerad reglering av ratten till socialbidrag kan motverka
behovet av att anpassa bidraget efter individuella férutsattningar men
aven nddvandiga anpassningar till foljd av omvarldsférandringar och
nya arbetsmetoder. Socialbidrag ska darfér kunna lamnas i vissa fall for
att tacka individuella behov som har samband med vad som normalt
galler for manniskors livsforing. Insatser som kan komma ifraga for ratt
till socialbidrag ar t.ex. flyttningskostnader, komplettering eller ny-
anskaffning av mobler, husgerad, TV, m.m. Vid behov av socialbidrag
for dessa i lagen icke sarskilt specificerade kostnadsposterna ska rétten
till bidrag bedomas utifran den faktiska kostnaden med den begrans-
ningen att socialbidraget endast kan beviljas for den del av kostnaden
som ar skalig. | likhet med all socialbidragsprévning maste man beakta
den enskildes egna forutsattningar att tillgodose sina behov. For en
langvarigt bidragsberoende kan behovet av socialbidrag darfor framsta
som mer angelaget till skillnad fran den med ett begransat behov av
socialbidrag och storre mojligheter att sjalv inom en viss tidsperiod klara
sin férsorjning.
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Socialbidrag lamnas inte for vard- och behandlingsinsatser

Eftersom socialbidrag ska utga for att tacka behov som avser en grund-
lAggande forsorjning ska inte behov som avser eller har en koppling till
vard- och behandlingsinsatser prévas enligt lagen om socialbidrag. |
stallet ska den prévningen goéras enligt socialtjanstlagen.

| den man en enskild soker ekonomiskt bidrag till kostnader for vard
eller behandling ska anstkan dock prévas av socialnamnden enligt so-
cialtjanstlagen och inte enligt reglerna i lagen om socialbidrag.

Aven om det i vissa fall kan havdas att en behandling for t.ex. alko-
holmissbruk kan ha avgérande betydelse for att den enskilde ska kunna
aterga till ett normalt liv och darmed bli sjalvférsorjande ar det inte fraga
om sadana behov som kan uppfattas som en normal utgift forygtyar
forsorjningen. | stallet ar det fraga om insatser som ha anknytning till
mojligheten att bedriva ett effektivt socialt arbete for enskilde eller
grupper. Vilka insatser som da kan komma ifraga ar en bedémning som
ska ske med en professionell utgangspunkt i fraga om socialt arbete.

Att bistand i form av vard och behandling ska provas enligt social-
tjanstlagen ar naturligt. Mindre sjalvklar kan grdnsen mellan social-
tjanstlagen och lagen om socialbidrag vara om en enskild som ar foremal
for vard och behandling soker ekonomiskt bidrag i samband med
varden/behandlingen.

En grundregel bor da vara att ekonomiskt bidrag till kostnader av
ordinar karaktar for barn och ungdom som ar féremal for vard och be-
handling ska provas enligt lagen om socialbidrag. Avgérande blir alltsa
om det ar fraga om sadana utgifter som vid en sedvanlig bedomning av
en barnfamilijs behov av ekonomiskt tillskott skulle ha prévats enligt
socialbidragslagen. Den beddmningen bor ocksa galla for foraldrars
behov av socialbidrag som har anknytning till barnet aven om den fak-
tiska varden for tillifallet aligger annan.

For vuxna som t.ex. far behandling for missbruk bor bedémningen av
ett ekonomiskt bidrag vara beroende av vad behovet avser och den
enskildes ekonomiska situation. De behov som ingar i en grundlaggande
forsorjning ska provas enligt reglerna i lagen om socialbidrag. | den man
en ansokan om ekonomiskt bistand inte avser grundlaggande forsorjning
utan ar kopplad till vard och behandling ska ratt till sadant bistand
prévas enligt reglerna i socialtjanstlagen.

Socialbidrag till @ldre och funktionshindrade

For manga funktionshindrade ar forutsattningarna for att leva ett nor-
malt liv férknippade med kostnader for hjalpmedel. | de fall dessa kost-
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nader inte ersatts genom sarskilda stodformer ar den enskilde hanvisad
till socialtjansten om inte kostnaderna for behovet kan tillgodoses pa

nagot annat satt. Kommunens ansvar for den enskilde ar i dessa fall
tydligt om det inte kan havdas att kostnaden har sadant samband med
vard och behandling att det avilar annan huvudman.

Ar s& inte fallet och kostnaden bedéms som nédvandig for att den
funktionshindrade ska kunna arbeta eller delta i darmed jamfoérlig sys-
selsattning bor socialndmnden lamna socialbidrag.

Kunskapslyftskommittén har i sitt delbetdnkande Vuxenutbildning for
alla? (SOU 1999:39) behandlat en del av de svarigheter som uppstar nar
funktionshindrade ska studera. Exempel pa sadana svarigheter som
generellt sett kan anses galla for funktionshindrades mdjligheter till
sysselsattning ar, tillgang och finansiering av tolk fér déva och hor-
selskadade, tillgang till litteratur, behov av olika hjalpmedel och andra
insatser. For att gora olika former av sysselséattning méjligt for funk-
tionshindrade kravs en samordning mellan de huvudman som kan
komma ifrdga och att nddvandiga atgarder finansieras. Socialtjansten
har ett yttersta ansvar for detta och det kan aven innebéara att social-
namnden maste prova om ratt till socialbidrag kan komma ifraga.

Malgruppen for réatt till socialbidrag ar framforallt de i forvarvsverk-
sam alder. For aldre med otillracklig pension ska behov av ekonomiskt
tillskott for att klara en grundlaggande forsoérjning provas enligt den lag
om forsorjningsstod till aldre som foreslas i kapitel 14. Behov av social-
bidrag i 6vrigt ska darfor forekomma endast i undantagsfall.

Nar det ar frdga om ratt till insatser i form av hemtjanst for att till-
godose behov av servicekaraktar och behov mer inriktade mot personlig
omvardnad eller insats i form av sarskilt boende for aldre eller
funktionshindrade ska inte en socialbidragsprévning komma ifraga.
Behov av insatser ska provas enligt socialtjanstlagen. | de fall den en-
skildes tillgangar ar otillrackliga for att kunna tillgodose behdvliga in-
satser ska kommunens egna taxor utformas sa att den enskilde inte ska
behova socialbidrag for attppna en skalig levnadsniva. | syfte att for-
battra den enskilde pensionarens ekonomiska forutsattningar i forhal-
lande till den kommunala avgiftsuttaget féreslar Boende- och avgiftsut-
redningen i sitt betankande Bo tryggt — Betala ratt (ST3899:33) bl.a.
en utokad mojlighet att fa avgiften omprovad.

Ovriga bestammelser avseende socialbidraget

Socialbidragslagen innehaller ocksa bestammelser som reglerar méjlig-
heterna fér kommunerna att begéra att ungdomar sppbar social-
bidrag ska delta i praktik eller kompetenshojande verksamhet. Likasa
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regleras i lagen forutsattningarna for aterkrav av utgivet socialbidrag.
Utredningens forslag om en sarskild lag om socialbidrag innebar inte
nagon forandring av dessa bestammelsers materiella innehall.

9.4 Nagra sarskilda fragor rérande
socialbidrag

Under utredningstiden har vid kommunbesok och genom skrivelser som
inkommit och 6verlamnats till utredningen ett flertal fragor uppkommit
som ror ratten till socialbidrag i olika situationer. Aven om det inte varit
mojligt for utredningen att analysera och lamna férslag till 16sning av
framstallda fragestallningar vill utredningen anda lyfta fram de tillamp-
ningssvarigheter som idag forekommer vid bedémningen av ratt till
socialbidrag. Forst belyses fragestallningarna och i de fall utredningen
anser att kommentarer fran utredningens sida ar motiverade gors de sist i
avsnittet.

Inledningsvis ar det fraga om huruvida en person som fatt ett ideellt
skadestand kan nekas socialbidrag med hansyn till att dennes forsorjning
kan tryggas genom de medel som erhallits i skadestand.

Skadestandsratten skilier mellan ekonomisk och ideell skada. Det
ekonomiska skadestandet ska kompensera den skadelidande for eko-
nomiska forluster med anledning av skadan. Det ideella skadestandet ska
kompensera den skadelidande dels for sadan forlust som inte eller endast
med svarighet gar att bevisa och dels for skada som inte ar att betrakta
som ekonomisk.

Lagstiftarens syfte med det ideella skadestandet &r att bl.a. att ge den
skadelidande upprattelse for den férnedrande och krdnkande behandling
eller oforratt som skadehandlingen utgér. Fragan har bl.a. uppmark-
sammats i betdnkandet Ersattning for krankningen genom brott (SOU
1992:84) och senare i Skadestand pa grund av brott (SOU 1998:40). |
juni 1999 lamnade regeringen ett forsiai riksdagen vilket innebar en
sarskild reglering av det ideella skadestandet till de tvangssteriliserade.

Nar det galler i vilken utstrackning barns tillgangar bor beaktas vid
bedomningen av ett hushalls ratt till forsorjningsstod har uppmark-
sammats att det foreligger svarigheter i forhallande till de krav som
foraldrabalken i vissa fall uppstaller vad galledogisning och forvalt-
ning av omyndigas tillgdngar. Ytterst ar det en fraga om vilka andamal
som kan accepteras for att omyndiga barns tillgangar ska kunna tas i
ansprak.

® Prop 1998/99:139
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Foraldrabalkens bestammelser innebar att foraldrarna har en skyl-
dighet att forsorja sina barn. Bestammelser finns ocksa i balken for att
skydda omyndiga barns tillgangar. Foér en formyndare eller i de fall en
god man férordnats eller forvaltare utsetts galler ett ansvar att se till att
den omyndiges medel i skalig omfattning anvands fér hans eller hennes
uppehaélle, utbildning eller nytta i 6vrigt. De medel som inte anvands for
dessa andamal ska placeras pa ett tryggt satt.

Forvaltningen av omyndigas medel kan i vissa fall begransas av de
villkor som uppstallts vid ett forvarv av gava, testamente eller sarskilt
formanstagarforordnande vid forsakring eller pensionssparande. Det kan
innebara att formen for villkorets uppstéllande ar sadant att det
civilrattsligt binder bada parter utan mojlighet for den ena parten att
ensidigt andra forutsattningarna. Villkoren galler ocksa mot utomsta-
ende. Den omyndiges medel kan darfor i vissa fall inte vara atkomliga
eller realiserbara for nagot annat andamal an det som foreskrivits som
villkor for formogenhetsoverféringen.

Ett annat genom aren standigt aterkommande problem i social-
bidragshandlaggningen ar mdgjligheterna for egenforetagare att erhalla
socialbidrag i vissa situationer nar de egna mdjligheterna till férsérjning
ar otillrackliga. De senaste arens utokade satsningar som inriktats pa att
underlatta for egenféretagare och nyféretagande bl.a. genom starta-eget-
bidrag har lett till att de beddémningsproblem som alltid férekommit 6kat
i omfattning. Sarskilt har uppméarksammats att de bidrag soritjdievi
syfte att starta en egen rorelse inte beaktar den enskildes férsorjnings-
borda. Konsekvensen av detta blir att den som uppbar ett sarskilt stéd
for foretagare och har forsorjningskyldighet blir hanvisad till
socialtjansten. Av olika skal ifrdgasatts dar ofta ratten till socialbidrag.

Problem uppkommer ocksa i kommunerna i dessa fall eftersom
kommunallagen begransar mdéjligheterna att ge individuellt inriktat bi-
drag till naringsidkare. Socialstyrelsen har uppmarksammat problemet
och darvid ifrdgasatt om forevarande problem kan l6sas genom en an-
passning till kommunallagens bestammelser eller om socialbidrag kan
lAmnas till foretagarens familj vid behov men inte till féretagaren sjalv.
Vidare ifragasatter Socialstyrelsen om rattslaget ar sadant att en lag-
andring kravs for att socialbidrag till foretagare ska vara mgjligt.

Ett antal problem har ocksa lyfts fram som har samband med den
formella handlaggningen avseende mgjligheterna att angripa ett beslut
enligt nuvarande 6 g § socialtjanstlagen. Aven andra svarigheter med
koppling till samma paragraf har uppmarksammats.

Med anledning av ovanstaende fragestallningar vill utredningen fram-
halla att socialbidragsprovningen syftar till en prévning i varje enskilt
fall utifran de individuella behov som foreligger. Kommunen har ocksa
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ett ansvar for medborgarna som innebar att de i akuta situationer ar
skyldiga att bista enskilda.

Att i lagstiftning precisera de situationer som kan uppsti#léinip-
ningen later sig inte alltid géras utan det ankommer pa kommuner och
domstolar att i varje enskilt fall ta stallning. Genom dessa stallnings-
taganden kommer vagledning att ges for att underlatta den framtida
tilampningen. Detta innebér att de svarigheter som framforts vad galler
majligheten att genom ideellt skadestand eller genom att ta barns till-
gangar i ansprak for att trygga en forsorjning ar att ses mot bakgrunden
att socialbidraget ar det yttersta skyddsnatet for foérsorjning.

De flesta méanniskor forsoker med stor kraft I6sa sina ekonomiska
problem och forst nar inga andra majligheter foreligger till férsorjning
kan socialbidrag komma ifraga. For att principen for socialbidrag ska
uppratthallas gentemot de som gor sitt yttersta for att klara sin forsorj-
ning kan det inte uppfattas som rimligt aitlgangar ska skyddas och
inte avraknas som ar det sedvanliga vid prévningen.

Men en socialbidragsbeddomning innebar ocksa att en individuell
beddmning maste goras.

For vissa bedomningar maste det individuella synséttet vidgas efter-
som forutsattningarna avviker fran det som normalt férekommer i en
socialbidragshantering. En behovsprovning i ett sadan vidgat perspektiv
forutsatter dock att det bland de flesta i samhallet uppfattas som
legitimt. Mot bakgrund av detta kan det ifragasattas om det ideella ska-
destandet ska anvandas for att tillgodose behov av en grundlaggande
forsorjning. Fragan om hur det ideella skadestandet ska behandlas i olika
avseenden har upprepade ganger lyfts fram och bor eventuellt darfor
aven vad galler socialbidragshandlaggning utredas i sarskild ordning for
att fa en enhetlig tillampning.

Vad galler barns tillgangar maste sarskilt beaktas att deras medel inte
kan tas i ansprak for familiens forsorjning men daremot for barnets
uppehdlle enligt foraldrabalkens bestdammelser. Darutdéver kan som
angivits ovan vissa villkor som uppstallts vid éverférandet av barnens
tillgAngar vara ett hinder. Socialstyrelsen har i sina allménna rad
(SOSFS 1998:11) narmare rekommenderat vilka stallningstaganden som
kan ligga till grund for en bedomning nar det ar frdga om att behovet kan
tillgodoses pa annat satt dvs. genom egna tillgangar.

Enligt utredningens mening finns det inte skal for att géra andra
stallningstaganden ifrdaga om barnets tillgangar an det som gor for de
vuxnas. Det vill sdga i ett langre tidsperspektiv kan det finnas anledning
att ta aven barns tillgangar i ansprak for att tillgodose barnets behov
men det kan aldrig bli frdga om att anvanda den omyndiges medel for
hushallsgemensamma kostnader.
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Utredningens uppfattning ar dock att fragan har sad@naekvenser
for bl.a. forvaltningen av omyndigas tillgangar och mdjligheterna att
realisera omyndigas tillgangar for den som har stora tillgangar i
forhallande till dem med mindre, men kanske mer atkomliga besparingar,
att frAgan bor beredas i ett stérre sammanhang an vad utredningens
uppdrag medger.

Nar det galler foretagares majlighet att erhdlla ett bidrag till forsorj-
ning medger inte tiden for uppdraget att utredningen narmare kan be-
doma de konsekvenser som kommunallagens bestdmmelser har for
frAgan om ratt till socialbidrag. Overhuvudtaget kan konstateras att den
andrade arbetsmarknaden med en annan struktur bl.a. vad galler egen-
foretagande och olika stodformer for dessa ar sa komplicerad och har
beréring med manga fler trygghetssystem &n socialbidraget varfor det
bor hanteras i ett annat sammanhang &n denna utredning.

Slutligen gallande svarigheterna vid tillampning av den nuvarande
6 g § socialtjanstlagen sa kommer de att forsvinna med utredningens
forslag till ny lag om socialbidrag och en reviderad socialtjanstlag.

9.5 Handlaggnings- och
dokumentationsbestammelser

Mitt forslag : | fraga om handlaggning och ratt att fatta beslut pm
socialbidrag ska nuvarande bestammelser i socialtjnstlagen tillam-
pas. Beslut om socialbidrag éverklagas genom forvaltningsbesvar.

Utredningen har inte funnit problem som motiverar férandringar i den
formella handlaggningen av socialbidragsarenden. Darfor foreslas att
samma regler som idag galler foér handlaggningen av det ekonomiska
bistdndet aven fortsattningsvis ska galla for socialbidragshanteringen.
Daremot har manga synpunkter framférts om behovet av ett mer ser-
viceinriktat forhallningssatt gentemot de bidragssokande. Detta kom-
menteras narmare i avsnitt 10.5 om det sociala arbetet. Vidare diskuteras
i avsnitt 7.6 betydelsen av organisation och arbetsmetoder.

Beslut om socialbidrag ska kunna overklagas genom férvaltnings-
besvar. Skalen for detta framgar ovan under avsnitt 8.3.
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9.6 Ekonomiska konsekvenser

Inledningsvis kan konstateras att socialbidragets karaktar med indivi-
duell behovsprovning i sig leder till aterhallsamhet med kostnaderna.
Forslaget om en socialbidragslag férandrar inte detta.

Gallande rattspraxis, och hur den kan utvecklas, ar avgérande for
vilka kostnadskonsekvenser en sarskild lag om socialbidrag far. Forsla-
gets utokade ratt till forvaltningsbesvar skiljer i forhallande till nulaget
pa slutgiltligt beslut (i forvaltningsdomstol) och direkt kostnadsansvar.
Ett sadant forhallande brukar anses leda till att kostnader drivs upp.
Utredningen medger att det kan foreligga en sadan risk.

Utredningen forutsatter dock att den rattspraxis som utvecklas vid
forvaltningsdomstolarna, med de motiveringar som utredningen lamnar,
ska innebara att det tas rimliga kommunalekonomiska hansyn. Har har
tidigare ocksa hanvisats till att Regeringsratten i sina avgoranden har
slagit fast att i den avvagning som i varje enskilt fall maste goras mellan
olika intressen, s 4r kommunernas resurser ett sddant intresse. Det ar
utredningens uppfattning att kommuraaomiska restriktioner fortsatt-
ningsvis ska vagas in i det enskilda fallet.

Det ar utredningens beddémning att kostnaderna fér socialbidrag inte
kommer att 6ka till foljd av det utbkade rattighetsinslaget.

Det ar sarskilt viktigt med en restriktiv hallning nar det galler social-
bidrag till unga personer. Med tanke pa att ungdomar i dessa samman-
hang &r en stor grupp, bor en sadan restriktivitet leda till att kostnaderna
for socialbidragen minskar.

Den nuvarande bestammelsen om forsorjningsstod for akut tandvard
andras till att socialbidrag ska vara mgjligt att fa aven for tandvard som
inte ar akut pa de villkor som galler for socialbidraget. Potentiellt och pa
kort sikt kan denna andring medféra tkade kostnader fér kommunerna.
Pa lang sikt bor forandringen istallet kunna leda till sankta kostnader,
eftersom normal tandvard rimligen forebygger mer omfattande tand-
skador som kan fa akut karaktar.

Det ar ocksa utredningens beddmning att belastningen vid domsto-
larna inte kommer att 6ka och darmed kommer inte heller kostnaderna
vid dessa att oka.

Sammantaget ar det utredningens bedémning att forslaget till Lag om
socialbidrag inte medfor nagra 6kade kostnader.
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10

Socialtjanstlagen

10.1 Inriktning

Mitt forslag : Andringarna i socialtjanstlagen innebér féljande.

Enskilda ska ha ratt till stdd och hjalp, service, behandling, V
och omsorg.

Individens mdjlighet att 6verklaga beslut enligt lagen i form f
valtningsbesvar ska var densamma for alla individers beho
socialt stdd enligt socialtjanstlagen.

En ny bestammelse inférs som reglerar kommunens skyldighé
stodja dem som vardar narstaende.

Min beddmning: Socialtjanstlagens ramlagskaraktar och de malsty-
rande bestammelserna bestar. | kommunerna utformas socialtjansten
och anpassas till lokala forutsattningar vilket framjar saval kvali
insatserna som ett effektivt utnyttjande av offentliga resurser. Sa
viktigt ar det darfor vid val av insats att sammanvaga alla b
delsefulla omstandigheter sasom insatsens lamplighet som 9
kostnaderna fér den dnskade insatsen i jamférelse med andra in
samt den enskildes dnskemal.
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Lagen ska redigeras och darigenom inférs en ny rubrik for i lagen

redan befintliga bestdmmelser som galler specificerade in
duella insatser.

Sarskilda stimulansmedel bor avsattas for metodutveckling i 9
att starka ett serviceinriktat forhallningssatt gentemot enskil
det sociala arbetet.

divi-

yfte

da i

Utredningens uppdrag omfattar inte en éversyn av hela socialtjanstlagens
tillampning utan endast vissa fragor. En av dessa ar lagens struktur och
konstruktion. Sarskilt betydelsefullt ar vilken form av rattsskydd som
ska garanteras den enskilde. | utredningsarbetet har emellertid &ven
manga andra fragor vackts som har anknytninguglpdraget och som
syftar till forbattringar av socialtjansten.
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| det har avsnittet behandlas de uppgifter som direkt hanfor sig till
utredningsuppdraget men ocksa de som har sadan betydelsakogit-a
ning till uppdraget att det férutsatter en analys i sammanhanget. Det
innebar inte att de synpunkter som framforts till utredningen i olika
sammanhang bedémts som ovasentliga eller mindre viktiga men daremot
har anknytningen till utredningppdraget varit svagare.

Socialtjanstlagen ska alltsa reglera socialnamndens uppgifter i sam-
ma omfattning som tidigare undantaget behov av ekonomiskt stdd till en
grundlaggande foérsorjning som regleras i den féreslagna socialbidrags-
lagen. | forhallande till nuvarande socialtjanstlag innebar det att forsorj-
ningsstodet (6 b 8) och det ekonomiska stddet for en grundlaggande
forsorjning som regleras som bistand i annan form (6 g §) kommer att
omfattas av socialbidragslagen.

Ekonomiskt stdd till vard- och behandlingsinsatser som enskilda kan
anstka om ska det bedémas enligt socialtjanstlagen. Aven om en be-
handlings- eller vardinsats aligger en annan huvudman ar socialnamnden
skyldig att préva en ansdkan. Men det kan vara motiverat med avslag
darfor att behovet kan tillgodoses av en annan huvudman. Kan den
enskildes behov anda inte tillgodoses har kommunen det yttersta ansvaret
och maste prova den enskildes behov av stdd. Prévningen av ratt till
ekonomiskt stod ska da ske enligt socialtjanstlagen och inte enligt lagen
om socialbidrag.

De gransdragningar som kan bli aktuella har ocksd behandlats i
foregadende kapitel om socialbidraget. Stor betydelse i sammanhanget &r
att i fraga om insatser i form av hjalp i hemmet och sarskilt boende
bestdmmer kommunerna sjalva avgifterna for dessa insatser. Avgifterna
ska darvid vara anpassade till den enskildes ekonomiska forhallanden sa
att behov av socialbidrag inte ska uppkomma.

Socialtjanstens uppgifter ar alltsa att verka for individgosla lev-
nadsforhallanden och svara for enskildas behov av omsorg, service,
upplysningar, rad och stéd samt vard och ska inte forandras. Inte heller
ar nagon forandring avsedd vad galler arbetet med de grupper som sar-
skilt lyfts fram i lagen och som reglerar omsorg om barn och ungdomar,
aldre och funktionshindrade samt atgarder for missbrukare. De grund-
laggande forutsattningarna for socialtjanstens arbete ar alltsa desamma
med de preciseringar som vi nu foreslar.

Forutom de forslag, som utredningen senare i kapitlet presenterar
kraver de andringar som gjorts i socialtjanstlagen under arens lopp att
lagen redigeras om. Det innebar bl.a. att en ny rubrik kommer att fore-
slas for de insatser som redan idag ar reglerade inledningsvis i lagen men
som har en tydligare inriktning pa individuella insatser an andra mer
Overgripande forutsattningar for det sociala arbetet. Darutéver ska de
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paragrafer som idag betecknas med a, b, ¢ etc. ersattas med enbart ett
nummer.

Detta innebar att med enstaka undantag kommer den nuvarande
socialtjanstlagens bestammelser att fA en annan sifferbeteckning. Ut-
redningen foreslar daremot inte en ny socialtjanstlag men ett nytryck av
lagen behdvs. Konsekvensen av detta nar det galler tillampningen av
lagen ar dock begransad eftersom de materiella bestammelsernas lydelse
inte andrats i annan utstrackning an vad som framgar av detta kapitel
och i kapitel 9 om socialbidraget.

Sammanfattningsvis innebar ovanstaende att lagens karaktar som en
ramlag bestar. Utredningen foreslar darmed inte en sarskild lag for att
reglera verksamheten inom aldreomsorgen.

| syfte att starka ett mer individinriktat socialt arbete med ett storre
inslag av serviceinriktning betonas betydelsen av det sociala metod-
utvecklingsarbetet.

Vidare kommer kommunernas skyldigheter att bistd de anhoriga som
vardar funktionshindrade, sjuka eller aldre men aven anhariga till andra
malgrupper for socialtjanstens insatser att fortydligas.

Det tudelade ansvar for hemsjukvarden ar fortfarande ett problem.
Det ar angelaget att tydliga incitament tillskapas fér en utveckling som
innebar ett mera samlat ansvar for hemsjukvard.

En fungerande klagomalshantering inom socialtjansten ar viktig saval
for kvalitetsutveckling som ur rattssakerhetssynpunkt for den enskilde
som ett viktigt komplement till den formella ratten att éverklaga beslut.
Detta ar en angelagenhet fér kommunerna och fordrar for narvarande
ingen sarskild lagreglering.

Kommunens beslut om bistand ska kunna Overklagas i den for for-
valtningsbesvar gallande ordningen.

Det bistdnd som nu regleras som annat bistand (6 f §) och bistand till
vard och behandlingsinsatser som nu omfattas av bistand i annan form
(6 g 8 kommer att regleras i en allman bistandsparagraf. Darmed
kommer preciseringen av ratten till insats i form av hjalp i hemmet och
sarskilda boendeformer att upphéra.

Den enskilde ska alltsa enligt lagen ha ratt till en individuell insats
nar behov av detta foreligger och detta inte kan tillgodoses pa annat satt.
Malsattningen enligt nuvarande lagstiftning ar ett den enskilde ska uppna
en skalig levnadsniva. Utredningens forslag innebar inte nagon
forandring av begreppet.

Tillsynen 6ver socialtjansten och fragor som har anknytning till
finansieringen av socialtjansten kommer att behandlas i kapitel 13.

Andringar i socialtjanstlagen kraver att vissa foljdandringar gors i ett
flertal andra forfattningar som hanvisar till 1980 ars socialtjanstlag. Det
har dock inte varit méjligt att inom ramen for utredningens arbete géra
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en fullstandig genomgang av alla forfattningar som berdrs av foljd-
andringar. Det arbetet far darfor géras under den fortsatta beredningen
av forslaget.

Behovet av Overgangsbestammelser maste i likhet med behov av
folidandringar, 6vervagas under den fortsatta beredningen av arendet.

10.2 Den enskildes ratt till bistand

Mitt forslag : Socialtjanstlagen ska innehalla en bestammelse som ger
den enskilde som har behov av stod och hjalp, service, vard| och
omsorg och behandling ratt till bistand om inte behovet kan tillggdo-

ses pa annat satt.

Detta avsnitt har som utgangspunkt den enskildes forutsattningar att fa
en rattvis och val avvagd insats fran socialtjansten som starker hans eller
hennes mojligheter att leva ett gott liv.

Som anforts i foregaende avsnitt ska regleringen av den enskildes ratt
till bistand i form av olika insatser enligt lagen ha ett allmant innehall
utan angivande av vilka insatser som kan komma i fraga. | detta avsnitt
vill utredningen narmare motivera varfoér den enskildes rattsséakerhet
kraver mojlighet till domstolsprévning i form av férvaltningsbesvar. Det
innebar att avsnittet till stor del kommer att utgd fran den enskildes
forhallande till kommunerna. Men det kunde lika val ha varit landstinget
eller en statlig myndighet om riksdagen hade valt att lagga ansvaret for
socialtjanstverksamheterna pa nagon av dessa i stallet.

Samstammighet rader om att fragor kring den enskildes rattssakerhet
ar sarskilt betydelsefulla och ska vaga tungt. Formerna for hur detta ska
ske varierar dock kraftigt saval over tid som i férhallande till olika
samhéallssektorer.

Formerna for rattssakerheten kommer darmed att utformas med ut-
gangspunkt i den verklighet som ar for handen. Detta ar naturligt efter-
som alla former for samverkan saval i samhallet som i forhallandet
mellan manniskor innebar ett hansynstagande till och en avvagning
mellan olika intressen och viljor.

For socialtjanstens del innebar det att en enskilds intressen i en viss
situation stalls mot det politiska intresset att utforma socialtjansten fran
ett kommunalt perspektiv. Framst ar det en fradga om hur riksdagen och
regeringen vill att medborgarnas valfard ska skyddas utifran ett natio-
nellt perspektiv. De intressemotsattningar som darmed uppstar i form av
mojligheter att paverka och styra medborgarnas valfard har i social-
tjanstlagen sammanvéagts i syfte att stérka och skydda medborgarna.
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Socialtjanstlagens portalparagraf sammanfattar val detta syfte. Men
de inbyggda intressemotséttningarna har inte overbryggats. Inte ens
genom Regeringsrattens domar har en sadan praxis kunnat utvecklas att
reglernas tillampning preciserats och tolkningssvarigheterna minskat
annat an i vissa fall. Ofta har dock detta inneburit ett den enskildes
intressen fatt Overvaga. Detta har fatt till foljd att andra intressen argu-
menterar mot lagens utformning.

For utredningen har gallt att finna en I6sning pa problemet som be-
aktar samtliga aspekter som lagen ger uttryck for. Svarigheterna i detta
hanseende ar uppenbara och utredningen maste hanvisa till vad som
manga ganger tidigare anforts som den egentliga orsaken eller forsvaret
for en radande ordning. Grundlagen har inte tillrackligt tydligt definierat
kompetensfordelningen vad galler statens och kommunens ansvar. |
forarbetena anges att avsikten med detta ar att kunna anpassa ansvars-
omradena efter &ndrade samhallsférhallanden.

Mot bakgrund av detta har utredningens ambition varit att sa langt
som mojligt 6verbrygga de motséattningar som finns i syfte att fa en reg-
lering som effektiviserar verksamheterna ur alla perspektiv. De bakom-
liggande motiven for de intresseavvagningar som lagen ger uttryck for
har aven behandlats ovan i kapitel 6 och 8.

10.2.1 Rattssaker hantering for enskilda

Fragan huruvida socialtjanstlagen ska ge majligheter for den enskilde att
krava en insats och vid behov aven soka forverkliga detta genom
provning av saken i domstolar har sedan lagens tillkomst ifragasatts.
Kritik mot lagen med dess bestammelser om rattigheter for enskilda och
malstyrningsparagrafer har forekommit. Alternativen till nuvarande
utformning har dock varit fa. Svenska Kommunférbundet har emellertid
som en del i sitt s.k. LIV-projekt publicerat tva skriftesom analyserar
socialtjanstlagen och LSS-lagen utifran ett kommunalt perspektiv.

Forslag framfors ocksa som syftar till att starka den enskildes stall-
ning. Inledningsvis kommer darfor i detta avsnitt att redogoras for for-
bundets diskussionsunderlag och darefter for formerna fér domstols-
prévningen.

! Svenska kommunférbundet (199B) samlad lag om vard och omsorg? Ett
diskussionsunderlagamt (1998)Tjanstegarantier och klagomalshantering — en
vag till 6kat medborgarinflytande
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Svenska Kommunférbundets diskussionsunderlag om
tjanstegarantier och klagomalshantering for att starka den enskildes
stallning

Kommunférbundets diskussionsunderlag behandlar den rattsliga regle-
ringen av vard- och omsorgsomradets verksamheter fran flera utgangs-
punkter.

Fran lokaldemokratisk synpunkt har enligt forbundet utvecklingen
under det senaste decenniet kannetecknats av & ena sidan malstyrning
och decentralisering och & andra sidan 6kande inslag av statlig detalj-
styrning genom bl.a. rattighetslagstiftning och riktade statsbidrag. Att
kommunerna har ett val tilltaget handlingsutrymme 6ver vard- och om-
sorgsomradet har betydelse for demokratins funktionssatt. Alla méanni-
skor berors under olika delar av livet av atminstone vissa av dessa
verksamheter. Om de viktiga politiska besluten fattas ndra medborgarna
torde det enligt Kommunférbundet vara lattare for dem att paverka och
kanna engagemang for en fraga. Principiellt ifragasatts snava begrans-
ningar av det kommunala sjalvbestimmandet mot bakgrund av sjalv-
styrelsens grundlagsskydd och Europakonventionen om kommunal
sjalvstyrelse.

Ett finansiellt perspektiv pa socialtjanstens rattsliga reglering bygger
till stor del pa kommunernas erfarenheter av 1990-talets utveckling.
Verksamheterna inom vard- och omsorgsomradet har fatt vidkannas en
utveckling dar behoven ofta patagligt synts overstiga tillgangliga resur-
ser. Samtidigt som anspraken har 6kat pa flera verksamhetsomraden har
krav stillts p& sankta eller atminstone oférandrade utgifter. Okande
ansprak hor samman med bl.a. 6kade antal &ldre och skolbarn men ocksa
med nya och vidgade uppgifterk@homisk kompensation fran staten nar
kommunernas ansvar har forandrats har enligt férbundet ofta saknats
eller varit otillracklig.

Parallellt med denna utveckling 6kar kraven pa information, valfrihet,
kvalitet, delaktighet och medbestammande — sarskilt bland yngre
medborgare. Kommuninvanarna och skattebetalarna forvantar sig att
tjansterna skall motsvara var och ens individuella behov och 6nskemal.

Mot denna bakgrund skisserar Kommunférbundet i sina diskus-
sionsunderlag en utveckling dar kommunerna i framtiden skulle fa ett
utokat ansvar for att saval tillgodose medborgarnas behov av vard och
omsorg som deras behov av réattslig trygghet och inflytande. For att
skapa forutsattningar for en sadan utveckling ar forbundets mening att
socialtjanstlagen bdr ange kommunernas ansvar inom socialtjanstens
omrade i form av tydliga skyldigheter. Lagens bestammelser preciseras
lokalt i kommunala riktlinjer som beskriver vad kommuninvanarna har
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ratt att krava i fraga om verksamheternas innehall, omfattning och kva-
litet.

Domstolskontrollen utgdrs av laglighetsprévning. Eftersom den
rattsliga granskningen av kommunens beslut darmed begransas till
lagligheten behdver den externa, opartiska granskningen av beslutets
lAmplighet provas av andra instanser an domstolarna. Enligt Kommun-
forbundets diskussionsunderlag bor séledes bl.a. statens tillsyn Gver
socialtjanstens verksamheter fortydligas och en utdkning av patient-
namndernas ansvarsomrade samt ett individuellt yrkesansvar for soci-
altjanstens yrkesutovare 6vervagas.

For att starka den enskildes rattsliga stéallning inom ramen foér en
skyldighetsbaserad socialtjanstlag kan lansstyrelsen ges skyldighet att
folja upp rattelser av beslut som upphavts genom lagligh&spng.
Lansstyrelserna kan ocksa ges majlighet att vid vite forelagga kommu-
nerna att inom viss tid ratta sig efter domstolens dom.

Vid sidan om domstolskontroll och annan extern granskning av
kommunernas verksamhet kan kommunerna pa eget initiativ utveckla
instrument som starker den enskildes stéllning i vard- och omsorgs-
verksamheterna. Av diskussionsunderlagen framgar att sadana instru-
ment kan vara t.ex. tjanstegarantier och klagomalshantering.

Genom tjanstegarantier knyts kommunernas utfastelser i fraiga om
olika tjansters innehall, omfattning och kvalitet till en individuell for-
bindelse. Om en tjanst inte motsvarar kommunens utfastelser erhaller
den drabbade individen nagon form av kompensation, t.ex. i form av
sankt avgift. Genom preciseringen far medborgaren kdnnedom om so-
cialtjanstens utbud och kan beddma tjanstens kvalitet i forhallande till
den utlovade nivan. Kommunerna kan samtidigt styra forvantningarna
pa de olika tjansternas innehall och gora det begripligt for medborgarna
hur kommunens service paverkas av det finansiella utrymmet. Tjanste-
garantierna blir ocksa ett anvandbart underlag for krav som riktas fran
olika hall mot kommunen samtidigt som de underlattar utvarderings- och
uppfdljningsarbetet.

Syftet med klagomalshantering ar att huvudmannen — genom att in-
ratta en instans som fristdende fran den ordinarie verksamheten, som tar
emot, utreder och vid behov atgardar klagomal — pa ett snabbt och enkelt
satt skall kunna ratta till de fel eller brister som uppst&ontakten med
den enskilde. Klagomal &r inte minst en viktig kunskapskalla for
kommunen att forbattra verksamheternas innehall och kvalitet.

Kommunférbundets rapporter utgor diskussionsunderlag och har inte
varit foremal for politisk behandling.
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Laglighetsprévning

Kommunala beslut géallande socialtjansten kan i domstol prévas dels i
formen av laglighetsprévning enligt kommunallag&891:900) dels som
forvaltningsbevar. Laglighetsprovningen ar en form av kommunal med-
borgartalan som ger kommunmedborgaren ratt att i forvaltningsdomstol
havda sina intressen, exempelvis ratten till likabehandling, gentemot den
kommun han ar medlem i och vars verksamhet till stor del finansieras
genom kommunalskatt.

Den enskildes mdjligheter att kontrollera att den kommunala sjalv-
styrelsen utbvas pa ett rattsenlighet satt bedéms enligt de kriterier som
anges i kommunallagen. Om besvaren bifalls far beslutet upphéavas men
inte ersattas med ett annat beslut. De grunder som enligt 10 kap 8 §
kommunallagen kan aberopas som grund for att upphéva ett beslut ar
foéljande:

* huruvida ett beslut har tillkommit i laga ordning,

* huruvida beslutet ar hanforligt till den kommunala kompetensen,

e om beslutet fattas i enlighet med den beslutandes befogenhet eller
» om beslutet strider mot lag eller férfattning.

Genom laglighetsprovningen har alltsé den enskilde kommunmedlemmen
mojlighet att dverklaga kommunala beslut utan att de direkt berér honom
eller henne personligen. Syftet med provningen ar inte en kontroll av
lampligheten i varje enskilt fall utan en kontroll av den politiska
processen utifrdn de angivna kriterierna. Ar det darfor fraga om enskilda
rattsansprak mot kommunen sker den prévningen i princip i stallet som
forvaltningsbesvar eller pa civilprocessuell grund.

Av 10 kap 2 § andra punkten kommunallagen framgar att ett beslut
av rent forberedande eller verkstallande art inte far éverklagas. Undan-
taget ska markera att 6verklagandet ska riktas mot det beslutande orga-
nets avgdrande och inte effektueringen.

Den enskilde som vill f& ett kommunalt beslut prévat enligt kom-
munallagen har att iaktta de tider som galler fér dverklagandet. Enligt 10
kap 4 8 kommunallagen innebér det att tiden beraknas utifran den dag da
det pa kommunen anslagstavla tillkannagivits att protokollet Gver be-
slutet justerats. Nagon skyldighet for kommunen att upplysa ojfigmo
heten till laglighetsprévning féreligger inte.

Pa socialtjanstens omrade kan laglighetsprévningen komma ifraga for
att préva om beslut om kommunala riktlinjer ar rattsenliga. Vid de
senaste andringarna av socialtjanstlagen kom delar av socialtjansten att
regleras utifran forutsattningen att kommunerna genom egna riktlinjer
skulle precisera de insatser som skulle kunna komma ifradga, t.ex. vad
galler missbrukarvard. Ofta aberopas att beslutet strider mot den kom-
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munala kompetensen for att det galler en verksamhet som inte ar allman
i sin karaktar, t.ex. om understod lamnas till enskild utan stdd for det i
sarskild lag. | de fall det havdas att beslutet strider mot likstéllig-
hetsprincipen kan beslutet komma att beddmas som olagligt eftersom
alla kommunmedlemmar i samma situation ska behandlas lika enligt
kommunallagen. Grunden aberopas ofta nar kommunfullmaktige fast-
staller avgifter for kommunala tjanster. Kommunala beslut har ocksa
undanrojts nar det gallt beslut om avgifter som varit i strid med lag.

Forvaltningsbesvar

Till skillnad mot laglighetsprévningen enligt kommunallagen innebar den
enskildes modjlighet att anfora forvaltningsbesvar att bade beslutets
laglighet och lamplighet prévas av domstolen. Utifran vad den enskilde
och kommunen anfort som skal for att beslutet ska andras eller ligga fast
har domstolen mojlighet att fatta ett nytt beslut med en annan innebérd.
Nagra speciella kriterier som begransar provningen foreligger alltsa inte.
Enligt 29 § forvaltningsprocesslagen, som reglerar domstolsférfarandet i
forvaltningsdomstolarna, far rattens avgérande emellertid inte ga utéver
vad som yrkas i malet. Undantagsvis kan dock domstolen utan yrkande
besluta till det battre foér den enskilde. Mot detta ska stéllas den
skyldighet som géller fér domstolen enligt 8 § samma lag, vilken
skyldighet innebar att ratten ska se till att malet blir sa utrett som dess
beskaffenhet kraver. Ratten far dock inte utan stod i forfattning vidga
den ram som parterna lagt fast for prévningen genom att utreda nagot
som ligger utanfér den partsbestamda tvisten. | praktiken ar det dock
manga ganger svart att faststalla de begransningar som kan komma
ifraga.

Kommunen ar skyldig att i sitt beslut upplysa omijligieten for den
enskilde att f& beslutet provat som forvaltningsbesvar. Den ratten till-
kommer dock bara den som beslutet angar. Den enskilde uppfattar
forvaltningsbesvaren som en battre mojlighet att fa det kommunala be-
slutet granskat av en oberoende instans eftersom aven lampligheten
prévas och det inte foreligger nagra sarskilda kriterier for ratt till prov-
ning.

Rattsakerhet for den enskilde

Enligt utredningens mening innebar de forslag som ges i Svenska
Kommunférbundets diskussionsunderlag, avseende okat utrymme for
riktlinjer och kommunal klagomalshantering, att den enskildes stallning
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starks pa ett fortjanstfullt satt. Det tillgodoser pa ett verkningsfullt satt
saval den enskildes intressen som den ekonomiska och politiska verk-
lighetens krav pa socialtjansten. Det ar alltsd av stort varde att dessa
principer utvecklas fér en nationell tillampning. Utredningen anser
emellertid att utformningen av de framlagda férslagen bast sker i kom-
munerna efter lokala forutsattningar. Darfoér kommer har inte att lAmnas
nagra forslag om lagreglering av dessa.

Fragan a om de namnda atgarderna kan vara tillrackliga for att
garantera enskildas rattssakerhet nar det galler stéd och vard- och be-
handlingsinsatser. Innebéar en skyldighetsbaserad lag, kommunala rikt-
linjer och tjanstegarantier att en val fungerande avvagning uppnatts
mellan den enskildes intressen och det offentligas ansvar?

Utgangspunkten for all socialtjanstverksamhet ar att den enskildes
sjalvbestammanderéatt och inflytande ska beaktas. Det har kommit till
uttryck i lagens portalparagraf och aven i samband med senare lagand-
ringar markerats som betydelsefullt ( prop. 1997/98:124 s. 31 och 92).
Individens stallning i forhallande till myndighetens rutiner maste darfor
forandras i syfte att ge utrymme fér medverkan och inflytande i hand-
laggningen. Mdjligheten att paverka och vara delaktig i processen ar
namligen av vasentlig betydelse for att insatsen ska bli effektiv. Detta ar
en allman utveckling som galler all offentlig verksamhet. | ett vidare
perspektiv ar det frdga om vilken makt som ska ges till medborgarna i
syfte att uppna detta.

Konsekvensen av detta ar att om den enskilde ska tilldelas ett storre
inflytande eller valfrihet ar det svart att bortse fran att det innebar en
risk for begransning av den kommunala sjalvbestammanderatten. Fragan
ar da vilken form av makt som den enskilde kan anvanda sig av for att
uppna sina syften. | sammanhanget brukar man behandla den politiska,
ekonomiska och rattsliga makfenDen enskilde kan alltid via sina
politiska representanter framféra sina asikter. Det ar ett for social-
tjansten tillampligt maktmedel. Méjligheten att vinna réttelse i ett enskilt
fall ar dock mer tveksam. Politikernas ansvar och roll i dagens
kommunala verksamheter ar av annan och mer évergripande karaktar.

Som konsument anses individen ha ekonomisk makt att vélja olika
alternativ. Den mdjligheten foreligger dock i ringa utstrackning pa det
kommunala omradet eftersom individen ar beroende av de skattefinan-
sierade tjanster som bjuds ut och i begransad omfattning sjalv, utifran ett
ekonomiskt perspektiv, kan vélja insats.

Istallet ar det den rattsliga makten som kommit att fa storst betydelse
inom den offentliga verksamheten. P& socialtjanstens omrade har darfor
sedan socialtjanstlagens tillkomst en ratt till domstolsprovning férelegat

2Bl.a. SOU 1998:103.
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for att garantera enskildas ratt att fa sin sak bedoémd av ett annat fri-
staende organ. Av tradition i landet har den uppgiften legat hos dom-
stolarna som haft en for andamalet anpassad kunskap och organisation
for att avvaga och bedéma olika intressen ur ett rattsligt perspektiv. For
att kunna havda att den enskilde har en reell méjlighet att vara delaktig
och kunna paverka, ha valfrihet och medbestammanderatt ar det viktigt
att han/hon har nagon form av makt for att havda sin sak. For att detta
ska upplevas som verkningsfullt krdvs att den enskilde kan vanda sig till
nagot annat organ an det som redan har den formella makten och de
ekonomiska resurserna for att realisera atgarderna eller att det kan goras
troligt att den enskilde i den offentliga debatten kan havda sin sak.

Ytterst anser utredningen att det ar fraga om att uppratthalla indivi-
dens fortroende for de system som byggts upp for att sékra dennes val-
fard. | ett demokratiskt samhalle dar den offentliga makten grundas pa
lagar ar det viktigt att den svage upplever att det finns ejlighét att
havda sin egen ratt. Det handlar bade om att havda sin egen ratt till in-
flytande som att havda réatten till resurser av olika slag. Dartill kommer
att detta handlar om den svages skydd mot att den offentliga makten
missbrukas.

Ur ett vidare demokratiperspektiv kan ifragasattas om inte en funge-
rande demokrati kraver en form av maktférdelning. For socialtjanstens
del skulle det innebéra att den enskildes stallning maste balanseras mot
den offentliga makt som representeras av kommunrerna

Socialtjanstlagen ska sakra alla medborgares behov av socialt stod
men aven vard- och behandlingsinsatser som inte utférs inom halso- och
sjukvarden. Ofta ar det fraga om méanniskor som lever i en utsatt och
pressad situation och som just darfor &r i behov av hjalp. Aven personer
som bara pa grund av alderssvaghet ar i behov av séarskild vard ska fa
det.

Behovet av hjalp avser manga ganger sadana svarigheter som innebar
att den hjalpsokande ar svag och har svart att se hur problemen ska
I6sas. Utsattheten ar stor och mdjligheten till alternativa I6sningar utan-
for det kommunala ansvarsomradet fa. Att i en svar livssituation vanda
sig till socialtjansten och med bibehallen personlig integritet havda sina
behov kan for manga upplevas som besvarande. Men det kan ocksa vara
fraga om att stallas infor avvagningar av socialtjansten som for den
enskilde kan vara livsavgorande.

For att starka den enskildes skydd kravs professionalitet i bemdtande
och handlaggning. Metodarbetets betydelse i sammanhanget behandlas i
avsnitt 10.5. Men dartill fordras att det yttersta rattsliga skyddet for

350U 1999:58.
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individen kan tillgodoses genom méjligheten till domstolsprdvning i form
av forvaltningsbesvar.

Det ar viktigt notera att uppgifterna for socialtjansteiljaksig fran
manga offentliga verksamheters. Sarskilt bor beaktas att de verksam-
heter som socialtjanstlagen reglerar manga ganger vander sig till skora
personer, som ar i en svar situation och med behov av stdd. Deras soci-
ala natverk ar inte sallan svaga och deras mojligheter att agera politiskt
och opinionsmassigt far anses forhallandevis sma.

Den utsatta situation som socialtjanstens klienter befinner sig i gor
det inte naturligt att agera for en forandring av socialtjansten. Den moj-
ligheten kan fungera for dem som vill paverka i barnomsorgs- och skol-
fragor. En vital kommunal debatt i dessa fragor och aven andra kom-
munala uppgifter av mer teknisk karaktar later sig val foras i det of-
fentliga rummet med uppslutning av andra med likartade erfarenheter.
Detta galler emellertid inte alltid for den som ar behov av personligt stéd
for sig sjalv eller sina narmaste. Behovet av personlig integritet ar en
faktor som pa ett inte obetydligt satt begransar mojligheterna att fora
fram ett socialtjanstarende till offentlig debatt. Aven i de fall enskilda
lAmnar ut uppgifter om sig sjalva i syfte att skapa debatt ar forut-
sattningarna for debatt begransade. Sa ar t.ex. mojligheterna till genmale
fran offentliga organ inskrankta pa grund av det sekretesskydd som den
enskilde ar tillférsékrad.

Sammantaget innebér detta att den enskildes stallning inom social-
tjansten maste fa ett sarskilt skydd. Malstyrningsreglerna och de mer
generella bestammelserna i socialtjanstlagen ar i sig ett skydd foér den
enskilde. Men det skyddet ar inte i det individuella fallet verkningsfullt i
syfte att havda lagens mening mot det offentliga. En annan form av
rattssakerhetsgaranti krdvs. Som ovan behandlats i kapitel 6 ar rattssa-
kerhet mer an bara en mgjlighet till domstolsprévning. Som en garant for
att lagens syften i det enskilda fallet uppratthalls har den dock fungerat
under lang tid i vart land. Att tolka lagen och goéra en avvagning mellan
de olika intressen som socialtjanstlagen ger uttryck fér gors bast genom
en domstolsprovning som grundas pa en bestammelse som ger den
enskilde ratt till en insats under vissa forutsattningar.

Utredningens slutsats ar darfor att det dven i framtiden ska finnas en
mojlighet for enskilda att kunna éverklaga kommunala beslut som for-
valtningsbesvar. Att renodla socialtjanstlagen till en skyldighetslag med
huvudsakligen bestdmmelser av skyldighetskaraktar — dvs. bestammelser
som anger skyldigheter for det allmanmian att ge enskilda medborgare
en individuell ratt att krava fullgorelée- ar inte forenligt med det skydd
som socialtjansten maste ge utsatta medborgare.

4 Sterzel.
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Laglighetsprévning ar i detta fall den form av domstolsprévning som
skulle komma i fraga om mojligheten till forvalltningsbesvar inte skulle
finnas i socialtjanstlagen. Mogjligheten att genom laglighetsprévning
Overklaga ett beslut och anfora att det strider mot de sa kallade
malreglerna (skyldighetsregler) gor utsikterna till framgang, dvs. upp-
havande av ett beslut som olagligt, sd gott som obefiftliga skyl-
dighetsbaserad lagstiftning med ratt till domstolsprévning i form av
laglighetsprovning fyller darfor inte funktionen att skydda den svagare
parten i de hdnseenden som utredningen anser nédvandigt.

Det alternativ som framhalls gentemot skyldighetslagstiftning ar
rattighetsbestammelser. Att daremot precisera lagens bestammelser sa
att den enskilde genom att lasa lagen far kannedom om vilka insatser
som kan erbjudas i kommunerna later sig inte goras pa socialtjanstens
omrade. Det beror framforallt pa lagens krav att det i varje enskilt fall
ska goras en bedémning som innebéar att en mangd olika insatser av olika
karaktar kan komma ifraga. En sadan precisering skulle inte vara
forenlig med majligheter till utveckling och férnyelse av socialtjansten
och skulle heller inte framja en professionell metodutveckling. Dartill
kommer kravet pa att socialtjanstens verksamhet ska kunna anpassas till
skilda lokala férutsattningar.

Rattighetsbestammelserna kan daremot ge enskilda medborgare
majlighet att krava ut en rattighet av nagot slag. Med réattighetsbestam-
melser foljer mojligheten att havda ratten till domstolsprévning och
darigenom kunna fa bade beslutets laglighet och lamplighet provat. For
den enskilde innebar det att kommunala beslut 6verprévas av en fran
kommunerna fristdende organisation. Aven om kritik riktas mot dom-
stolarna i olika avseenden visar undersokningar att medborgarna har
fortroende for dem.

Sammanfattningsvis anser saledes utredningen att socialtjanstlagen
ska innehalla en bestammelse av rattighetskaraktar for att i angivna
syften tillgodose enskildas behov av insatser enligt lagen. Att utmdnstra
nagon grupp av individers behov av stdd och hjalp fran nagon annan
grupps behov av insats enligt lagen anser utredningen oskéligt. Alla
medborgare ska ha samma skydd och ratt till stéd enligt lagen. | ett vi-
dare perspektiv kommer ocksa den hogsta forvaltningsdomstolens,
Regeringsratten, utslag som ar vagledande for tillampningen att starka
den nationella enhetligheten i bedémningarna.

Tillaggas ska ocksa att lagen aven i Ovrigt innehaller bestammelser
om handlaggning, dokumentation och statlig tillsyn som syftar till ratts-
séakerhet for den enskilde. Aven de allméanna forvaltningsrattsliga reg-

a.a.



264 Socialtjanstlagen SOU 1999:97

lerna och sekretesslagens bestammelser som ger uppgifter om enskilde
ett starkt skydd starker rattssakerheten.

10.2.2 Balansen mellan ratten for den enskilde och
kommunernas mojlighet att bedriva en effektiv
socialtjanst

Min bedémning: Vid bedémningen av vilken form av insats som kan
komma ifraga maste en sammanvagning goras av olika omstan-
digheter sdsom den onskade insatsens lamplighet som sadan, kost-
naderna for den onskade insatsen i jAmférelse med andra insatser
samt den enskildes dnskemal.

Som inledningsvis konstaterats ar socialtjanstlagen en sammanvagning
av olika intressen. Detta har utforligt belysts i kapitel 4. Det har ocksa
varit en av ramlagskaraktarens malsattningar bl.a. for att starka den
kommunala sjalvstyrelsen. Men ramlagarna med bestammelser vars
innehdll snarare karaktariseras av en ambition an en klar handlingsregel
innebar problem.

| det har avsnittet vill utredningen sarskilt belysa de problem av
ekonomisk natur som kommunerna pa grund av lagkonstruktionen stélls
infor. Forst kan konstateras att en grundlaggande princip for all
ekonomisk planering ar att beslutsansvaret ska ligga pa samma stalle
som kosthadsansvaret. Det ar inte fullt ut fallet vad galler socialtjansten.
Kommunernas sjalvbestammanderatt och mojligheter att planera
obligatoriska verksamheter forsvaras. | det perspektivet framstar den
enskildes ratt till domstolsprévning som ytterligare en svarighet och en
statlig begransning i méjligheterna att planera verksamheterna. Darmed
stalls socialtjanstlagens rattighetsbestammelser i fokus.

Svenska Kommunférbundet har i sitt diskussionsunderlag, se avsnitt
10.2.1, belyst dessa fragor och hur den enskildes stéllning i socialtjans-
ten ska starkas utifran ett lokaldemokratiskt perspektiv.

Mojligheterna fér kommunerna att anpassa verksamheterna till lokala
forutsattningar behandlas aven i kapitel 11.

Pa ett principiellt plan kan inte kommunernas kritik om domstolarnas
inflytande och begransning i fraga om kommunala verksamheters
bedrivande ifragasattas. Vissa domstolsavgorande har ocksa bekraftat
detta. Domslut som kommuner varit skyldiga att verkstélla har inneburit
Okade kostnader for kommunerna. Framforallt har det gallt kommunens
majligheter att sjéalv bestamma nivan for det ekonomiska bistandet. Men
aven ett antal avgoranden avseende ratt att valja behandlingshem for
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vard av missbruk har kritiserats for att inte i tillracklig utstrackning ha
beaktat mojliga alternativ och kostnadskonsekvenser.

Det ska dock i detta sammanhanget namnas att Regeringsratten i sina
prejudicerande utslag inte helt bortsett fran de ekonomiska konse-
kvenserna utan i argumenteringen framfort att dven kostnadsaspekter
maste beaktas. Till exempel har fastslagits att den enskilde inte har
nagon ovillkorlig ratt att erhalla en viss insats.

Vid valet av insats maste darfor hansyn tas till vilka alternativa
resurser som finns att tillgd inom kommunen och en sammanvagning
goras av olika omstandigheter som vardanstaltens lamplighet, kost-
naderna for varden i jamforelse med andra alternativ och den enskildes
onskemal om vardforfnMot detta kan stallas vissa otydliga avgoranden
i fraga om kostnadskonsekvenserna. Rattspraxis har i andra avgoranden
fortydligat lagens intentioner om hansyn till ekonomiska konsekvenser.

| kritiken mot lagen har det framforts dnskemal om att det i lagtexten
uttryckligen ska framga att de kommunala resurserna ska vagas in i
bedémningen. Nar det galler kommunens egen bedémning av olika
mojliga insatser kommer naturligen aven ekonomiska avvagningar att
ingd i varje enskilt fall. Att det ar mojligt folier av den kommunala
sjalvstyrelseprincipen som aven inkluderar den kommunala beskatt-
ningsratten.

Aven den statliga finansieringsmodellen verkar i samma riktning, dvs.
att statsbidragen ar generella och styrs inte till sarskilda andamal. Detta
bl.a. for att 6ka kommunernas mdjligheter att anpassa resurserna efter
lokal behov. Att darutover i lagen foresla att ekonomiska dvervaganden
alltid ska ske kraver analyser av saval juridiska som ekonomiska
aspekter med utgangspunkt fran de overgripande principerna for all
offentlig verksamhet.

Utredningen vill dock sarskilt betona att nar det ar fraga om manni-
skors behov av social hjalp ar det alltid en grannlaga uppgift att sam-
manvaga de omstandigheter som har betydelse for att behovet ska kunna
tillfredsstallas pa ett andamalsenligt satt. Man kan da inte bortse fran de
ekonomiska konsekvenserna av olika alternativ. Hansyn till dessa maste
inga i den bedémning som socialnamnden gor.

Ur ett allmént medborgarperspektiv ar det offentliga medel som ska
fordelas. Avvagningen mellan den enskildes vilja och motivation nar det
galler olika alternativ ar en svar och viktig uppgift for socialarbetarna.
Men med en professionell kunskap om behandlingsmetoder och indivi-
duella beddmningar boér dven en enskild socialsekreterare kunna hantera
ekonomiska avvagningar. Aven den politiska namnden har i detta

®RA 85 2:67, RA 1991 ref 97, Samma kriterier angivna avseende annat behov
RP 1986 ref 175.
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avseende en mdjlighet till inflytande genom att strukturera socialtjansten
i avsikt att minska behov av individuella insatser och istéllet framja ett
allméant férebyggande arbete.

Nar det galler forutsattningarna att utforma ett allmént socialt fore-
byggande arbete har socialnamnderna full frihet. | tider med knappa
resurser har dock ofta det arbetet minskat vilket sannolikt innebar behov
av Okade individuella insatser i ett langre tidsperspektiv. Detta galler
framforallt stod till barn och ungdom samt vard till missbrukare, men
aven vard och stod for psykiskt funktionshindrade. | de fall den enskilde
inte kan bitrada socialsekreterarens bedémning av behov eller val av
instats blir saken kanske foremal for domstolsprévning. Det aligger da
socialndmnden att argumentera och ha ett bra beslutsunderlag for det
alternativ som beslutet ger uttryck for. Pa det sattet kommer ekonomiska
bedémningar att bli en del av det processmaterial som domstolen har att
ta i beaktande som ett underlag for bedémningen. Nagon sjalvstandig
betydelse kan dock inte de ekonomiska argumenten fa pa rattslig grund
med nuvarande lagkonstruktion.

I anslutning till en redovisning av olika fragor kring rattighetslagar
och skyldighetslagar gor Sterzel i sin bok om utvecklingen av forfatt-
ningarna féljande avlutande kommentar som sammanfattar problemet i
rattslaget utifran den konflikt som foreligger vad galler beaktande av
ekonomiska aspekter.

Att rattighetslagstiftning skulle ge en losning forefaller dock inte
trolig. Overhuvudtaget ar "rattighetsstegen" knappast rationell. Den
ar mera produkten av politiska tillfalligiheter an av genomtankt vilja.
Men den aterspeglar en inte ovasentlig bit av den juridiska verklig-
heten. Férmodligen ar det orealistiskt att tanka sig en klarare och
redigare ordning for de enskildas rattigheter och det allmannas skyl-
digheter, aven om det skulle vara till gagn for bade stat, kommun och
medborgaré.

" Sterzel sid 200 Férfattaren talar om en "rattighetsstege” dar man “kliver upp
fran ett samre skydd till ett allt starkare”.
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10.2.3  Rattighetens innehall och niva

Mitt forslag : Den enskilde som inte sjdlv kan tillgodose behoven |fér
sin livsforing eller kan f& dem tillgodosedda pa annat satt har ratt till
bistdnd av socialnamnden. Den enskilde skall genom bistandet till-
forsakras en skalig levnadsniva. Bistandet skall utformas sa aft det
starker hans eller hennes resurser att leva ett sjalvstandigt liv.

Som tidigare anférts i betankandet kraver formulerandet av en indivi-
duell rattighet att kriterierna for att erhalla férmanen &r angivna i lag, att
innehdllet ar angivet i lag samt att formanen ar utkravbar vilket for-
utsatter forvaltningsbesvar. For att ytterligare belysa en réttighets ratts-
liga status och styrka ska formanens beroende av budgetanslag ocksa
analyseras.

En analys av den ursprungliga bistandsbestammelsen ger vid handen
att rattighetens rattsliga status ar svag. Men dess betydelse har genom
ratten till domstolsprévning kommit att framsta som stark. Fragan ar da
hur en rattighetsbestammelse ska utformas for att anpassas till de
insatser som kan komma ifrdga enligt socialtjanstlagen. Centrala fragor
ar hur innehall och nivad kunna uttryckas for socialtjanstens alla verk-
samheter. Ska det finnas flera olika réttighetsbestammelser eller en som
anpassas till socialtjanstens olika verksamheter?

Syftet med rattighetsbestdmmelsen ar att garantera enskilda det stod
som de ar i behov av i de fall detta inte kan tillgodoses av dem sjalva
eller ndgon annan. Detta &r ett uttryck for manniskans eget ansvar att
klara sin livsforing. Men det ar ocksa ett uttryck for att, i vissa fall nar
den enskilde inte kan klara detta, samhéllet ska trada in med stod. Val-
fardsstatens ansvar for medborgarna i detta hanseende kan inte ifraga-
sattas. Kommunerna har enligt socialtjanstlagen detta yttersta ansvar for
medborgarna. Rattighetsbestammelsen &ar i detta fall en slags undan-
tagsparagraf eller sakerhetsféreskrift for enskilda i de fall andra offent-
liga ataganden brister.

Om réttighetsbestammelsen ska tolkas som ett undantag vad ar da
huvudregeln i socialtjanstverksamheten? Den for all verksamhet 6ver-
gripande huvudregeln ar portalparagrafen. Den bestammelsen har kon-
kretiserats i flera bestammelser for olika verksamhetsomraden inom
socialtjansten. Dessa malstyrningsparagrafer ar avsedda att vara vag-
ledande i praktiken. Det ar utifran dessa som kommunerna ska utforma
verksamheten for att kunna erbjuda kommunmedborgarna en bra service
i olika avseenden. | vissa fall kan den faktiska verksamheten utféras av
privata uppdragsgivare men ansvaret gentemot medborgarna kvarstar
hos kommunen.
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Genom utarbetande av riktlinjer séker kommuner precisera lagens
malformulering vad avser innehdll och niva sa att det blir mojligt att
arbeta for att fullgéra den skyldighet som alagt kommunerna genom
socialtjanstlagen.

Kommunernas mojlighet att utforma verksamheterna efter lokala
behov var central vid lagens tillkomst. Det ar ett uttryck for den for-
valtningspolitik som alltjamt galler. Aven finanspolitiken har anpassats
till den inriktningen. Kommunerna ska alltsa utforma verksamheterna sa
att de sékerstaller medborgarnas behov av insats. Insatsens innehall och
nivA maste ocksa bestammas av kommunen.

Men lagen innehaller i detta avseende inte nagra bestammelser om
niva eller innehall. Forutsattningen ar dock att medborgarnas politiskt
valda representanter har sddan kunskap att de tillsammans med tjans-
temannen kan anpassa dessa till medborgarnas krav utifran befintliga
resurser.

Funktionen att sakerstalla behov i de fall den enskilde blir foremal for
gransdragningssvarigheter mellan olika huvudmans ansvar maste finnas
och motiverar bestammelser om det yttersta ansvaret. Att en sadan
bestdmmelse formuleras som en rattighet fér den enskilde ar dock inte
sjalvklart.

Varfor finns da rattighetsbestammelsen och vad motiverar att den ska
bibehallas? Kopplingen till 6verklagningsmojligheten och de skal som
anforts i foregaende avsnitt &r en del av forklaringen och motiveringen
for rattighetsbestammelsens existens i socialtjansten. Men den besvarar
inte frdgan om bestammelsens innehall och niva.

Socialtjanstens verksamhetsomradens omfattar stora och viktiga
uppgifter for medborgarnas valfard. Utgangspunkten ar idgbdose
individuella behov. Aven om de kan vara desamma fér manga ar de
alltid beroende av omstandigheterna i varje enskilt fall och insatsen
maste anpassas till det. Att i lagtext definiera vissa insatser framfor
andra later sig inte goras utan stora svarigheter. En precisering skulle
ocksa kunna motverka behovet av en individuell anpassning genom att
vissa insatser framstar som mer vasentliga an andra. Det skulle ocksa
motverka syftet med de malstyrande bestammelserna for verksamheterna
som det definierats ovan.

De ursprungliga motiven for att rattighetsbestammelsen inte ska ange
vilket innehall eller vilka insatser som kan komma i fraga anser
utredningen bestar. Det maste vara en fraga som provas i varje sarskilt
fall. Vilket begrepp ska da anses sammanfatta vad den enskildes ratt ska
avse om preciserade insatser inte kan anvandas. Sedan den 1 januari
1998 har ratten till annat bistand preciserats vad galler hjalp i hemmet
och sarskilda boendeformer.
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Utredningens utgangspunkt ar dock att alla personer ska ha ratt till
insats efter behov. Alltsd ska inte nagorugps behov vara starkare
skyddat &n andras. Det innebér att den nuvarande precisetupgédr
och att ratten till bistdnd kommer att galla insatser som avser den
enskildes livsforing. Innehallet i insatserna kommer darmed inte att
preciseras. Begreppet "behov for sin livsforing” sammanfattar en lang
rad olika behov av stod och hjalp, service, behandling, vard och omsorg.
Behoven kan tillgodoses med manga olika insatser, som varierar utifran
saval individuella forhallanden som tillgangliga resurser. Mojliga
insatser paverkas ocksa genom metodutveckling och 6ver tid.

Nar det galler att bestamma nivan for bistandet har det kopplats till
begreppet skalig levnadsniva. Skalig levnadsniva innebéar inte bara en
nivabestamning utan ger ocksa uttryck for vilken form av insats som kan
komma ifraga. Att tydligt sarskilja niva fran innehall ar omojligt utan att
den skaliga levnadsnivan blir ett uttryck for kvaliteten i insatsen och
vilken ambitionsniva som kan vara rimlig i ett enskilt fall mot bakgrund
av rattighetshestammelsens syfte.

Forutom kravet pa anpassning till enskildas behov och den niva som
kan komma ifrdga maste en bestammelse av detta slag kunna anvandas
oberoende av de samhallsférandringar som sker. Foérandringar sker
standigt pa andra omraden och sarskilt forandringar i socialférsakrings-
system och inom halso- och sjukvarden har konsekvenser for hur social-
tjanstverksamheterna ska utformas. Aven &ndrade forutsattningar i
sjalva arbetsformerna till félid av metodutveckling kraver en generell
utformning. Dartill kommer att éver tiden andrade ekonomiska forut-
sattningar staller krav pa en flexibel anvandning. En mer preciserad lag-
stiftning kan darmed antas innebara att tillampningen 6ver tiden skulle
forsvaras.

Mot bakgrund av detta anser utredningen att det ar viktigt att
markera socialtjanstlagens grundlaggande syfte att garantera att med-
borgarna far sina behov av social hjalp tillgodosedda. Nivaerna pa in-
satserna maste darfor minst vara sadana att detta uppfylls. | detta
hanseende blir begreppet skalig levnadsniva ett uttryck for vissa mini-
mikrav p& insatsen vad galler kvaliteten. Manga ganger har begreppet
emellertid vallat problem eftersom det givit upphov till tvister om olika
alternativ och kostnaderna for dessa. Socialtjanstlagen ska sammanvaga
olika intressen vilket innebar att ekonomiska intressen foretradda av
kommunen och den enskildes intresse av en sarskild insats maste vagas
mot varandra. Detta utesluter inte att ett billigare alternativ kan till-
godose den enskildes behov om denna garanterar den enskildes livs-
foring.

| bade kommunens och den enskildes intresse ligger att bistandet ska
utformas sa att det svarar mot det mal man vill uppna. Oftast innebar det
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att det rader samstammighet mellan den enskilde och tjanstemannen om
en lamplig insats men i de fall det inte a mdjligt har kommunen
tolkningsforetrade gentemot den enskilde genom sitt myndighetsansvar.
Tolkningen av begreppet skalig levnadsniva maste da ske mot bakgrund
av rattighetshestammelsernas grundlaggande syfte dvs. en yttersta
garanti for medborgarnas livsféring i olika avseenden.

Sammanfattningsvis anser utredningen att forhallandet mellan en-
skildas krav pa social service i olika former och vad som kan erbjudas
dem i storre utstrackning kan fortydligas. Riktlinjer, checksystem och
tjanstegarantier for olika insatser ar ett uttryck for detta. Om dessa ut-
formas utifran den enskildes perspektiv pa vad som kan férvantas, men
aven vad som inte ar mojligt att erhalla, kan medborgarnas krav anpas-
sas till de lokala forutsattningarna. Avvagningen &ar svar men sannolikt
nodvandig for attuppratthalla enskildas fortroende for den socialtjanst
som ar en sjalvklar forutsattning i en modern valfardsstat.

Men konflikter uppstar i all samverkan oavsett hur professionell en
tjansteman ar och hur valformulerade riktlinjerna an ar och aven om de
ekonomiska forutsattningarna ar goda. Dessa konflikter maste hanteras.
Rattighetsbestammelsen ar i detta hanseende enligt utredningens mening
en nodvandighet. Risken ar annars stor att den enskildes fértroende for
socialtjansten forsvagas vilket sannolikt leder till samre forutsattningar
for att bedriva verksamheterna. Detta galler saval individuellt arbete som
arbete av forebyggande karaktar.

Mot bakgrund av detta anser utredningen att rattighetsbestammelsen
maste vara generell till sin karaktar. Nackdelarna med en allmant hallen
bestammelse i fraga om saval innehall som niva ar val dokumenterad. En
i lag foreskriven individuell ratt till insats for livsforingen i vissa fall far
darfor, med de nackdelar som det innebar, anses vara det basta al-
ternativet for narvarande.

10.3  Klagomalshantering och bemétande

Min bedomning: En fungerande klagomalshantering inom soclal-
tjansten ar viktig saval for kvalitetsutveckling som fran rattssaker-
hetssynpunkt for den enskilde.
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Bakgrund

Behovet for enskilda att, till en oberoende instans, kunna framféra asik-
ter gallande bemotande eller synpunkter pa hur fattade beslut verkstalls
har lyfts fram i olika offentliga utredningar under senare tid. Bland annat
foreslog utredningen om bemétande av #ldaét de davarande for-
troendenamnderna skulle ges behdrighet att behandla klagomal i vard
och omsorg i socialtjansten, oavsett om klagomalen foranleds av brister
inom ett medicinskt eller ett socialt kompetensomrade. Lagen om for-
troendenamndsverksamhet m.m. har den 1 januari 1999 ersatts av en lag
(1998:1656) om patientnamndsverksamhet m.m., varvid namnderna fatt
ett utvidgat arbetsomrade och preciserade uppgifter.

Patientnamnden, ska enligt 1 8§ lagen om patientnAmndsverksamhet
m.m., utéver synpunkter och klagomal avseende hélso- och sjukvard som
bedrivs av landstingen aven omfatta den halso- och sjukvard som bedrivs
enligt nyssnamnda lag av kommunerna samt den allmanna omvardnad
enligt socialtjanstlagen som ges i samband med sadan halso- och sjuk-
vard.

| utredningen om bemotande av personer med funktionsHirfidles-
slas en modell for klagomalshantering, som ett forslag av nio for att
starka de funktionshindrades mojligheter att leva ett normalt liv,

Som redovisats i foregdende avsnitt forordar Svenska Kommunfor-
bundet att olika former for klagomalshantering utvecklas.

Klagomalshantering bor utvecklas av kommunerna

Ett arbete med att utveckla olika former av klagomalshantering pagar
idag i manga kommuner. Ofta &ar det del av arbete med kvalitetsut-
veckling och har da en direkt koppling till ansvar for verksamhet. Enligt
utredningens mening ar metodutveckling pa det har omradet viktig for att
starka hansynstagandet till enskildas synpunkter och behov. Med hénsyn
till att klagomalshanteringen &r ett ur rattssakerhetssynpunkt viktigt
komplement till mdjligheten att dverklaga ar det angelaget att det har
arbetet far stor bredd i landet.

Det ar med hansyn till rattssdkerhetssaspekten viktigt att kommu-
nerna i sitt utvecklingsarbetete 6vervager aven oberoende kommunala
forum som den enskilde kan vanda sig till for att fa vagledning om
kommunala tjanster samt for att framftra sina erfarenheter av kontakter
med socialtjansten.

850U 1997:170
9S0U 1999:21.
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Nar det ar fraga om klagomal eller andra synpunkter pa hur verk-
samheter bedrivs ar det naturligtvis viktigt att sadana vidarebefordras till
de verksamheter som berors. Vilkken atgard som vidtagits bor ocksa
meddelas den enskilde. | annat fall kommer den enskilde inte att uppfatta
att hans asikter respekterats.

Kommunerna har darfor ett ansvar for att klagomal och synpunkter
som framfors verkligen kommer de ansvariga for ifragasatt verksamhet
tillhanda. Om det brister i det hadnseendet forlorar kommunerna den
kunskapskélla som ar av vasentlig betydelse for effektiviteten i verk-
samheten. Tydliga rutiner och en gemensam vilja maste alltsa finnas for
att tillvarata den kunskap som kan bli en vardefull del i det kommunala
kvalitetssakringsarbetet.

Utredningen anser emellertid att utformningen av klagomalshantering
bast sker efter lokala forutsattningar i kommunerna. Det finns darfor
ingen anledning till lagreglering av denna.

Bemotande

Fragan om bemdtande av aldre och av funktionshindrade har nyligen
varit foremal for sarskilda utredningar. Naturligtvis ar fragan om be-
motande inte mindre viktig fér andra personer som berérs av social-
tjanstens insatser.

Utredningen vill notera att bemdtandefragorna ar viktiga att upp-
marksamma saval ur kvalitetssynpunkt som ur rattssakerhetssynpunkt.
Aven bemoétandefrdgor kan med fordel hanteras i kommunerna utifrén
lokala forutsattningar. Med hansyn till detta — och de férslag som lam-
nats av de ndmnda sarskilda utredningarna — anser utredningen att det
inte finns behov att redovisa forslag pa det har omradet.

10.4  Stod for anhoriga/narstaende

Mitt forslag : Kommunerna far ett lagstadgat ansvar att genom $tod
och avlastning underlatta for dem som ger vard och omsorg till har-
staende.

Utredningen har ett sarskilt uppdrag att évervaga en tydligare lagreg-
lering av anhorigstodet. Uppdraget baseras pa ett tillkannagivande fran
riksdagen vid behandlingen av propositionen Nationell handlingsplan fér
aldrepolitiken (prop. 1997/98:113).
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10.4.1 Bakgrund
Ny uppgift enligt 5 § SoL

| férandringen av socialtjanstlagen 1998 ingick att en ny bestdmmelse
om stddet for anhdriga inférdes. Genom ett tillagg i 5 § SoL, som regle-
rar socialtjanstens uppgifter, har socialnamnden nu ocksa féljande upp-
gift:

— — — Socialnamnden boér genom stdd och avldsning underlatta for

dem som vardar narstaende som ar langvarigt sjuka eller aldre eller
som har funktionshinder.— — —

Att lagfasta socialtjanstens uppgift att ge stéd fidh@riga aktualisera-

des av Socialtjgnstkommittén i dess huvudbetankande Ny socialtjanstlag
(SOU 1994:139). Kommittérkonstaterade att anhérigas hjalpinsatser
for aldre, sjuka och funktionshindrade personer ar mycket omfattande.
Anhoérigomsorgen sker i det tysta och varje anhérigsituation och relation
ar unik. De allra flesta anhdériga staller upp av karlek och omtanke, det
ar sjalvklart att hjalpa. Den anhdrige vaxer in i rollen i en fortgaende
process. Anhérigomsorgen varierar med yttre betingelser. Viktiga fak-
torer &r om man ar samboende eller gj, alder, kon, typ av hjalpbehov, var
man bor, socialgrupp, osv.

Genom Socialtjanstkommitténs forslag markerades behovet av ett
vidgat perspektiv pa vard och omsorg. Detta motiverades framfor allt
med viljan att ge ett erkannande for det arbete som anhériga utrattar i
varden av aldre och funktionshindrade personer. Forslaget syftar till ett
integrerat omsorgssystem som bygger pa samarbete mellan den offent-
liga varden och anhorigomsorgen. Den preventiva ansatsen skall vara
ledstjarnan for ett utokat anhdrigstéd. Den anges ocksa som en mot-
prestation enligt det "sociala kontrakt" som finns mellan staten/samhallet
och medborgarna. Detta anses viktigt for anhdriga som &r medvetna om
vilka samhallsinsatser som skulle behévas om de inte stélf®
Anhdriga maste ocksa kunna kanna fortroende for att samhallet har hjalp
att erbjuda nér det behdvs.

| 1997 ars proposition om andring i socialtjanstlagen (prop.
1996/97:124) anférs som skal for bestimmelsen bl.a. foljanadediga
svarar for betydande hjalp- och stddinsatser till aldre och personer med
funktionshinder. Som exempel p& anhdriginsatser namns allt ifran socialt
stod, tillsyn och praktisk hjalp med hushallssysslor till omfattande hjalp
med personlig omvardnad och uppgifter av sjukvardskaraktar.
Regeringen anser att det ar viktigt att synliggéra behovet av och utveckla
stodet till anhorigvardarna.

Genom att det talas om "narstaende" i stéallet for "anhoriga” omfattas
aven situationer dar exempelvis grannar och vanner trader i anhdrigas
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stalle. Stodet for anhoriga ar en frivillig insats fér kommunen, som skall
ha stort inflytande 6ver utformningen av stodinsatsen.

| lagtexten anges som malgrupp anhoriga till langvarigt sjuka, aldre
eller personer med funktionshinder. Dessutom noteras i férarbeten att det
foreligger behov av ett forbattrat anhorigstdod aven for foraldrar med
barn som har missbruksproblem och anhériga till personer som lider av
en psykisk funktionsnedsattning.

Socialutskottet (1996/97 SoU 18)dtyrkte bestammelsen i 5 § SoL
och anforde bl.a. att avsikten inte ar att 6ka trycket pa anhoriga utan att
stodja och underlatta for dem som vardar narstdende. Viktiga forutsatt-
ningar for att intentionerna med bestammelsen skall uppnas ar tidiga och
forebyggande insatser, forbattrat och utvecklat innehall i olika sto-
dinsatser och en medveten strategi for att organisera stddet till anhériga.

Som ett stéd for kommunerna att finna former for att bygga ut anho-
rigstodet, i enlighet med &ndringen av 5 § SolL, fordelade Socialstyrelsen
under ar 1997 totalt 7,5 ijoner kronor i utvecklings- och stimu-
lansbidrag. De drygt 25 projekt som harigenom fick stéd handlar om
projekt med en kunskapsgenererande natur, projekt med en mer inno-
vativ profil, dar man provat nya former fér anhorigstdd, projekt med
anhorigstdd som en del av utvecklingen av aldreomsorgen, men ocksa
om projekt som drivits av frivilligorganisation€r

Nationell handlingsplan for aldrepolitiken

| propositionen om en nationell handlingsplan fér aldrepolitiken (prop.
1997/98:113) forslogs att ett sarskilt stimulansbidrag for 1999 och tre ar
framat skall avse insatser for anhériga som kommunerna vill genomféra
i samverkan med de anhoriga och med frivilligorganisationer. Bidraget
ar 100 miljoner kronor per ar. Regeringen sager att anhorigstodet bor ha
en bred inriktning och omfatta saval de anhoriga som vardar narstaende
som de som har sina narstaende i sarskilt boende. Det anses angeléaget att
det finns mojlighet att fa bade praktiskt och psykologiskt/psykosocialt
stod. En betydelsefull hjalp for manga anhdriga ar att de kan fa
avlosning i form av korttidsvard och dagverksamhet av god kvalitet.

Utover inférandet av stimulansbidraget finns i propositionen inga nya
forslag rorande anhorigstodet.

| anslutning till den nationella handlingsplanen framlades i riksdagen
totalt femton motioner rérande anhdérigstodet, med férslag om olika
tillkdnnagivanden om behovet av att starka anhorigvarden, inkl. begaran
om konkreta forslag om lagstadgat ratt till bistand i form av anhorigstod.

19 Socialstyrelsen, pressmeddelande nr 18/1999
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Socialutskottet (1997/98:SoU 24ilidtyrker inférandet av stimu-
lansbidrag for att utveckla anhdrigstodet. Det anses att det skapar forut-
sattningar for ett mer aktivt stéd till anhériga och stimulerar kommu-
nerna att utveckla samverkan med anhériga och med frivilligorganisa-
tioner.

Utskottet anser, med hanvisning till de namnda motionerna att en
tydligare lagreglering av anhorigstddet bor évervagas. De motioner som
utskottet hanvisar till, men utan diskussion om enskilda yrkanden,
handlar bl.a. om utbildningsinsatser fér anhériga, utvecklad avitsarser-
vice och utbyggnad av vaxelvard, samt forbattringar i fraga om ekono-
miska bidrag, ersattningar och anstallningar. Forslag framférs ocksa om
ett fortydligande av kommunernas ansvar och att avlastning skall vara en
lagstadgad rattighet.

10.4.2 Den enskilde och samhallet

Utvecklingen under 1900-talet har inneburit att samhallet har tagit 6ver
manga uppgifter som tidigare skotts inom fien. Ett barande element i
svensk socialpolitik har ocksa varit att samhallet har ett forstahands-
ansvar for vard och omsorg till den som behdver det. Inte minst i sjuk-
vard och aldreomsorgen har samhallets resurser byggts ut kraftigt under
tiden fran 1950-talet och framat.

| portalparagrafen till socialtjanstlagen (1 8 SoL) markeras samhal-
lets roll i forhallande till enskilda. Socialtjansten har ett ansvar att
framja manniskornas "ekonomiska och sociala trygghet, jamlikhet i
levnadsvillkor och aktiva deltagande i samhallslivet". Men har anges
ocksa en stark tilltro till manniskans egen formaga. Utgangspunkter for
socialtjanstens roll ar dels "manniskans ansvar for sin och andras sociala
situation”, dels att socialtjansten skall "inriktas pa att frigéra och
utveckla enskildas och gruppers egna resurser”. | socialtjanstpropo-
sitionen noteras att "Socialtjansten far inte ges till uppgift att ta 6ver
ansvaret for enskilda manniskors handlingar och livsféring. Vad social-
tjansten bor och kan gora ar att forstarka och komplettera manniskans
egna resurset®

Enskildas och anhorigas ansvar ar ocksa reglerat i bade dktenskaps-
balken och i foraldrabalken. Makar skall, var och en efter sin formaga,
bidra till det underhall som behovs for att deras gemensamma och per-
sonliga behov skall tillgodoses (AktB 6:1). Den som har vardnaden om
ett barn har ett ansvar for barnets personliga forhallanden. Vardnadsha-
varen skall se till att barnets behov blir tillgodosedda. Barnets vard-

" Prop. 1979/80:1, s. 138.
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nadshavare skall aven svara for att barnet far den tillsyn som behovs
med hansyn till dess alder, utveckling och 6vriga omstandigheter, samt
skall beakta att barnet far tillfredsstallande forsorjning och utbildning
(FB 6:2).

Gransen mellan enskildas och samhallets ansvar ar dock inte sjalvklar
eller given for all tid. | manga sammanhang har noterats att varje
anhdrigsituation ar unik. Relationerna mellan anhériga ar olika och ger
olika forutsattningar for en mojlig relation som vardare och vardad. Till
det unika hor ocksa att olika manniskor ser olika pa vad som ar en privat
sfar och vad den kraver nar man sjalv eller en anhdrig hamnar i en
situation med behov av vard och omsorg.

Stora anhoriginsatser

Anhdrigas insatser i vard och omsorg ar trots den namnda utvecklingen
under 1900-talet mycket stora. Socialtjanstkommittén refererar i Ny

socialtjanstlag (SOU 1994:139, s. 321 f.) till ett flertal studier som sér-

skilt visar att anhoriga svarar for betydande vardinsatser for aldre och
funktionshindrade. Studier fran borjan av 1990-talet visar aktega

stod for i runda tal tva tredjedelar av omsorgen till de hemmaboende
aldre.

Om samhallet tidigare under 1900-talet tagit 6ver enskildas ansvar
har 1990-talet inneburit ett visst trendbrott. Intresset fdincaigas in-
satser i aldreomsorgen har 6kat. Detta har en koppling till flera faktorer.
Behovet av aldreomsorg har okat till félid av ett kraftigt 6kat antal aldre.
Samtidigt har kommunerna och landstingen haft en férsvagad ekonomi.
En kraftig omstrukturering av vard och omsorg for bl.a. aldre har
genomforts, bade genom Adelreformen och till félid av ett ekonomiskt
tryck. Antalet sjukhusplatser har minskat kraftigt. Detta ar ett resultat
bade av den medicinska och medicintekniska utvecklingen och av
besparingar. Utdkningen av antalet platser i sarskilda boendeformer har
till viss del kompenserat detta. Men utvecklingen har medfért att behovet
av omsorg i det ordindra boendet har 6kat. | kommunernas aldreomsorg
har samtidigt insatserna till de mest hjalpbehévande prioriterats.
Mdjligheterna for aldre att fa hjalp med serviceinsatser (stadning, tvatt,
mattlagning, inkop, etc.) har minskat.

Utvecklingen under 1980- och 90-talet har saledes inneburit en viss
forskjutning mot ett 6kat ansvar for anhdriga. Den uteblivna servicen
kan i viss utstrackning kompenseras via kop av privata tjanster eller via
frivilligorganisationer. Beroende pa individuella faktorer och alternativen
kan dock ett visst fortsatt 6kat tryck pa anhoriga forvantas. Nar antalet
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aldre i hog alder fortsatter att 6ka kraftigt i borjan av 2000-talet kan en
sadan utveckling vantas fortsatta.

Stod for anhoriga

Mot bakgrund av den utveckling som har skisseras ar det naturligt att
kommunerna ocksa far en ckad anledning och storre intresse av att
overvaga formerna for stod for anhoriga. En kartlaggning fran Social-
styrelsen 1997 (med ett urval av 80 kommuner och kommundelar) visar
att samtliga kommuner erbjuder nagon form av stod for anhoriga i ald-
reomsorgen. Kommunerna erbjuder flera olika former av stéd, men in-
riktningen och omfattningen av stddet varierar.

De allra flesta kommuner har platser fér aviésning och dagverksam-
het. Aven bistand for avidsning i hemmet beviljas. Cirka halften av
kommunerna bedriver sarskilda utbildningar och organiserar stédgrup-
per for anhoriga som vardar aldre i hemmet. De som har narstaende som
bor i sarskilt boende kan i 40 procent av kommunerna fa motsvarande
utbildning.

Vidare bedriver 40 procent av kommunerna utvecklingsarbete, som
syftar till att utveckla formerna fér anhorigstéd. Fem procent av kom-
munerna i undersodkningen har sarskilda planer for stddet foér anhoriga. |
25 procent av kommunerna ingar stodet for anhoriga i planer som om-
fattar flera verksamhet€r

Stod for anhdriga ges inte bara av socialtjansten. Bade sarskilda an-
hérigorganisationer och andra frivilligorganisationer, t.ex. R6éda Korset,
pensionarsorganisationer, forsamlingar och studieférbund, arbetar med
t.ex. utbildning och stodaipper fér ahoriga.

Som ett resultat av den Nationella handlingsplanen for aldrepolitiken
(prop. 1997/98:113) gors for narvarande en satsning pa att utveckla
stddet for anhoriga i aldreomsorgen. Riksdagen har avsatt 100 miljoner
kronor arligen under tre arl999-2001) for att landets kommuner i
samverkan med anhorig- och andra frivilligorganisationer skall utveckla
stodet for familjer och andra narstdende som vardar. Malséttningen med
medlen ar att stodja och underlatta samt pa olika satt bidra till en ckad
livskvalitet for familjer och andra narstaende till aldre, funktionshindrade
eller langvarigt sjuka. Detta skall ske genom ett langsiktigt arbete med
att utveckla stodformer for anhorigvardare i lokalsamhallet.

12 5ocialstyrelsen (1998) Aldreuppdraget 98:1.
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10.4.3  Fortydligat ansvar att stddja anhdriga
Stod for anhoriga bor vara en skyldighet for kommunerna

Att anhdriginsatserna ar omfattande i varden av sjuka och aldre ar om-
vittnat i ménga studier. Aven fér andra méalgrupper for socialtjanstens

insatser — psykiskt och fysiskt funktionshindrade, missbrukare, barn och
ungdomar, etc. — ar insatserna fran anhoriga/narstaende viktiga. De
anhoriga ar pa manga satt basen for all vard och omsorg.

Behovet av ett gott stéd for anhoriga har blivit allt tydligare de se-
naste aren. Ett sadant stod ar viktigt bade ur de anhorigas och samhéllets
synpunkt. | detta ligger ingen nedvardering eller kritik av samhallets
vard- och omsorgsinsatser. FOor anhoriga handlar det om att kanna stod
och uppskattning, for att orka med de insatser man vill géra for en
narstdende. Men det ar ocksa fraga om att fa avlosning i omsorgsupp-
gifter. For samhallet handlar det om se att anhdriginsatser faktiskt kan
begransa och fordroja behovet av insatser fran kommunen eller lands-
tinget. Att satsa pa stod for anhoriga blir da ocksa ett bidrag till en ef-
fektivt anvandning av offentliga medel.

Genom den bestammelse i 5 § SoL som inférdes fr.o.m. 1998 ingar
stod for narstaende som en uppgift for socialnamden. Socialstyrelsen har
regeringens uppdrag att utvardera den nya bestammelsen. Uppdraget
skall redovisas till regeringen i juri999. Prelimindra erfarenheter av
den nya bestammelser tyder pa att denna medfért en 6kad uppméark-
samhet pa behovet av att bygga ut anhorigstodet. Fortfarande &r det
dock ett omrade med stora utvecklingsbehov, vad géller saval kvantitet
som kvalitet.

Stod for anhoriga som &r beredda att ta pa sig ett ansvar — eller ett
delat ansvar — for vard och omsorg bor darfor ges hog prioritet. Den
nuvarande bestammelsen i 5 § SoL sager att socialnaniridegenom
stdd och avlosning underlatta for dem som vardar narstaende. Denna
bestammelse behover skarpas. Anhorigstodet ar sa viktigt att det bor bli
en sarskilt reglerad skyldighet for socialtjansten att ge ett sadant stod.
Detta bor ske genom att socialtjanstlagen tillférs en ny paragraf dar en
sadan skyldighet fortydligas.

| det féljande vill utredningen ndrmare diskutera innebérden av en
sadan skyldighet. Men forst ska anda kort beroras fragan om rattigheter
och skyldigheter i forhallande till anhorigstodet.
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Bor anhorigstdd vara en réttighet?

| diskussion om anhérigstédet har ibland framférts att stéd i form av
bl.a. avlosning bor vara en rattighet for narstaende som gor vardinsatser.
Enligt utredningens mening lampar sig dock inte anhorigstddet for
rattighetsreglering som en sérskild insats inom ramen for socialtjanst-
lagen. | denna fraga hanvisas till allmanna 6vervaganden i frdgan om
rattighetslagstiftning i forhallande till skyldighetslagstiftning i kapitel 6
och kapitel 10 (bl.a. avsnitt 10.2.3).

Det kan da finnas anledning notera att stod for anhoriga kan handla
om saval stod direkt till en anhorig som indirekt stod, via 6vertagande av
vard av en vardtagare. Ratt till aviosning kan enligt utredningens mening
prévas redan inom ramen for gallande regler i SoL och de féreslagna nya
reglerna i 6 8§ SoL. Behovet av avidsning kan namligen prévas med
utgangspunkt fran vardtagarens vardbehov. Om en anhdorig som ger vard
och omsorg behdver avidsning i detta — och varden saledes inte kan
tillgodoses "pa annat satt" — innebar detta att den enskilde kan ha en ratt
till bistdnd av socialtjansten for att fa sitt vardbehov tillgodosett. Detta
bistdnd, i form av hjalp i hemmet eller en korttidsplats alternativt
vaxelvard i ett sarskilt boende, provas i forhallande till vardtagarens
behov. Men det fungerar praktiken som en avlosning fér den anhdrige.

| skalen for anhorigstdd som en rattighet har hanvisats till att ratt till
avldsning finns som en sarskild insats enligt 9 § punkt 5 LSS. Har ar
dock forutséattningarna annorlunda an i socialtjdnstlagen. Ratten till
avldsning enligt LSS ar knuten till en person som tillhdér personkretsen
enligt 1 § denna lag. Behovet av avlosning skall saledes, pa samma satt
som den namnda mojligheten enligt SoL, prévas utifran en anstkan av
en enskild vard/omsorgstagare. Det ar inte den anhdriges stodbehov som
i forsta hand ar avgdrande for ratten till avidsning, utan det faktum att
personen som vardas tillndr personkretsen i LSS och har ett stodbehov
som en anhdrig inte kan tillgodose.

| frdga om en reglering av ratt till anhorigstod i socialtjanstlagen
skulle fragan om vem ratten till aviosning avser bli mera komplex.
Socialtjanstlagen ar inte malgruppsrelaterad sasom LSS. Den ratt till
bistdnd som finns i socialtjanstlagen ar knuten till en individs behov av
en skalig levnadsniva. Nar man talar om stod for anhoriga talar man
daremot om stod for ndgon som genom vardinsatser medverkar till att en
narstaende far erforderlig vard.

Att gora stod for anhoriga till en rattighet skulle ocksa aktualisera
frdgan om vard av anhdriga alltid ar det mest 6nskvarda ur en enskild
vardtagares synpunkt. Utredningen har tidigare haft anledning notera att
varje anhorigsituation ar unik. For de allra flesta ar varden av en anhdrig
ett uttryck for kéarlek och omtanke. Men sadan karlek och omtanke kan



280 Sacialtjanstlagen SOU 1999:97

finnas utan att det blir naturligt att relationen inkluderar eller 6vergar till
att bli en relation som vardare och vardtagare.

Varje narstaendes vardinsats maste bygga pa att vardinsatsen ar
omsesidigt onskvard fran anhorigvardare och vardtagare. Om man gor
anhorigstodet till en rattighet skulle man riskera att behova prova bade
den anhoriges behov av anhorigstéd, i form av t.ex. avlastning, och den
enskilde vardtagarens énskemal av en sadan relation till sin narstaende.
Att bedoma dessa relationer synes sa grannlaga att det knappast lampar
sig for reglering i en rattighetslagstiftning.

Nar utredningen talar om stddr i stallet for stodtill anhoériga ar
detta medvetet. Det ar ett uttryck for att anhdriga inte rimligen kan fa en
ovillkorlig ratt till stod. Anhorigas stod maste vara villkorat med att en
anhorigs vardinsats ar onskvard ocksa fran vardtagarens synpunkt - att
det sdledes finns en 6msesidig i detta.

Ur den enskilde anhdriges synpunkt ar det viktigt att betona att
genom den nya bestammelsen blir stéd fér anhériga en skyldighet for
kommunen. Det &r viktigt att enskilda har mojlighet att fa en tydlig
information om kommunens beredskap och mdjligheter att erbjuda stdd
for anhdriga. Det bor vara naturligt att kommunerna genom planer eller
riktlinjer bekraftar vilket stéd som kan erbjudas och som den enskilde
kan férvanta sig.

Mal for stod for anhoriga

| forarbetet till den bestammelse om stod for narstdende som finns i
5 8§ SoL noterades den preventiva funktionen for anhoérigstddet. Det ar
viktigt att se att det handlar om detta och inte om att lagga ytterligare
ansvar pa anhoriga.

Malet for anhdrigstodet handlar om tre saker. Den forsta ar helt
enkelt att visa samhallets uppskattning for den narstaende som vill géra
en insats for en vardbehtvande. Vi har tidigare noterat att det pa manga
satt ar naturligt att anhériga hjalper varann. Nar den anhdriges insatser
ocksa innefattar vard och omsorg ar det anda viktigt att samhallet mar-
kerar sitt stod for de anhdriga som ar beredda gora insatser.

Ett annat mal for anhorigstodet bor vara att medverka till anhorig-
vardares livskvalitet trots ett vardatagande. De fysiska, psykiska och
sociala kraven utifran en uppgift somlarigvardare beror férstas bade
pa omfattningen av insatsen som omstandigheterna kring denna. For en
narstdende som gor en mera begransad insats kan denna vara en del av
ett gott liv, dvs ge mgjlighet att hinna och orka med ett liv vid sidan av
uppgiften som ahorigvardare. En vardinsats som &r mera omfattande
och kravande for den narstaende kan dock begransa dennes forutsatt-
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ningar for ett eget liv. Varderingar av vad som ar livskvalitet &r mycket
individuella bedémningar. En av anhorigstodetspgifter maste dock
vara att medverka till att den enskilde kan fa det stod som behovs for att
kdnna livskvalité ur ett individuellt perspektiv.

Att forebygga utbrandhet ar ytterligare ett mal for anhdrigstodet.
Vardansvar for narstdende kan i manga fall innebara en press och ett
tryck p& den enskilde som innehaller tydliga risker. Att reducera den
stress och belastning som kan ligga i den uppgift sonnidrigvardare
tagit pa sig maste darfor vara viktigt. Har kan det vara fraga om att
genom utbildning, handledning, rad och stod ge den narstdende kunskap
och insikt om risker och granser.

| anhorigstodet bor behovet att stodja narstdendes goda relationer,
trots att den ene ar beroende av den andres hjalp, uppmarksammas. Det
kan handla om att stbdja och uppmuntra en fortsatilighet till
gemensamma upplevelser, t.ex. i form av att fgligitet att aka bort
tillsammans.

Det ar ocksa viktigt att notera att skyldigheten for kommunerna att ge
stod for anhoriga inte far bli ellenpplevas som krav panhoriga. Det
far heller inte innebara ett krav pa personer med behov av vard och
omsorg att ta emot vard av anhorig eller narstaende. Utredningen vill
igen betona vikten av 6msesidighet i relationen vardtagare och narsta-
ende.

Malgrupper for anhorigstodet
Vilka ar anhoriga/narstaende?

| den ndmnda bestammelsen i 5 § SoL talas om stod for narstaende. |
forarbetet till inférandet av denna bestdmmelsen redovisar Socialtjanst-
kommittén motivet for att man anvander begreppet narstaende i sam-
manhanget. Med anhorig avses person i familje- eller slaktkretsen. Men
ibland intrader grannar och vanner i anhorigas stélle. Begreppet narsta-
ende star for denna vidare definition av anhorig. Narstaende ar for ovrigt
ett begrepp som anvandes redan i regeringens proposition "Aldre-
omsorgen infér 90-talet” (prop. 1987/88:176).

Narstaende ar saledes saval make/maka, barn, syskon och andra
slaktingar, som grannar och vanner.
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Inte bara langvarigt sjuka, aldre och funktionshindrade

Bestammelsen i 5 § SoL talar om narstaende till langvarigt sjuka, aldre
och funktionshindrade. Det &r ocksa i forhallande till dessa malgrupper
som diskussionen om anhdorigstdd varit mest intensiv.

Vad galler de psykiskt funktionshindrade har Socialstyrelsen i sin
uppfdljning av psykiatrireformen haft anledning att uppmarksamma vad
det sociala natverket, i form av familien och vanner betyder. | So-
cialstyrelsens arsrapport 1998kayts till bakgrunden till psykiatrire-
formen:

Psykiatriutredningen belyste ocksé anhorigas roll som informella

vardgivare, deras merbelastning och vikten av samverkan med fa-

milierna i hela rehabiliteringsprocessen. Anhdriga har fatt ta ett allt
strre ansvar for omvardnaden, vilket staller sarskilda krav pa for-
magan att hantera de situationer som uppstamhéfiga riskerar
sjalva psykiska problem till foljd av situationen. | relation till den

Esyklatrls a varden beskrev psyklatrlutrednm%en vidare anhdrigas

ansla av utanforskap och upplevelser av att betraktas mer som en
belastning &n en resurs. Barn till psykiskt sjuka foraldrar beskrevs
som en ofta forbisedd grupp. En positiv utveckling noterades inom
manga psykiatriska verksamheter. Det gallde bl a forhallningssatt
Ig_entemot anhoriga och inrattande av sarskilda utbildningar for att
jalpa dem att hantera pafrestningar i familjesituatigfer.

Anhdriga till psykiskt funktionshindrade &r saledgspenbart en viktig
malgrupp for stod for narstdende.
En annan malgrupp ar narstaende till missbrukare. Har noterade So-
cialtjanstkommittén t.ex. féljande.
Det personliga stodet till missbrukares anhoriga &r enligt var mening
en angelagen uppgift for socialtjansten. Genom tidiga stodinsatser for
barn och andra anhériga till missbrukare kan framtida skador, bl.a. i
form av eget missbruk eller ohdlsa bland de anhdriga, forebyggas.
Bade internationella och svenska studier har visat att barn som vaxer
upp med missbrukande foraldrar oftare &@n andra far bete-
endestorningar, skolproblem, anpassnings- och missbruksproblem.
Darfor vill vi sarskilt peka pa betydelsen av att missbrukare barn
tidigt uppmarksammas och ges stod.

Ifrdga om stodet till missbrukares barn bor sarskilt uppmarksammas det
stora ansvar som barn till missbrukare kan riskera ta pa sig. Detta &r
dock ett annat problem. Barn skall aldrig beh6va ha ett ansvar fér vux-
nas vard och stéd. Det ar forvisso en viktig uppgift for socialtjansten att
medverka till att unga kan fa slippa en orimlig "vuxen"-roll och att helt
enkelt f4 vara barn. Men det &r da fraga om stod pa helt andra forutsatt-
ningar an stodet for anhoriga.

13 Socialstyrelsen féljer upp och utvarderar 1998:4, s. 92.



SOU 1999:97 Socialtjanstlagen 283

Funktionshindrade och andra barn och ungdomar med behov av sar-
insatser ofta ar viktiga. Har kan stodet till anhériga handla om att med-
verka till forutsattningar for en normal féraldra/barnrelation i vuxen
alder. Det ar i detta sammanhang viktigt att socialtjansten uppmark-
sammar att alla funktionshindrade inte tillhér personkretsen fér LSS och
darfor inte kan fa de sarskilda insatser till avliastning m.m. som kan
erhallas enligt LSS.

En malgrupp for stodinsatser ar anhdriga/narstaende till personer
som bor pa nagon form av institution eller sarskilt boende. Kanslor av
daligt samvete for att en narstaende inte kan bo hemma eller otillrack-
lighet i mojligheter till besok kan innebara pafrestningar. Har kan finnas
anledning att uppmarksamma behov av personligt stod ogiight till
dialog med andra i en likartad situation.

Att vara anhorig har olika innebord i olika kulturer. Fragan om an-
horigstdd har darfor olika betydelse for manniskor med t.ex. olika etnisk
bakgrund. Kunskapen ur ett etniskt och kulturellt perspektiv. om
narstdende som vardar och aldre som vardas ar begransad. Detta ar ett
angelaget omrade for kommunerna att ta hansyn till i samband med
planering av olika insatser for anhdrigstad.

Inte minst inom vard och omsorg till sjuka och &ldre innebar invanda
konsmonster att det vardansvar som narstaende tar pa sig ofta handlar
om insatser fran kvinnor. Detta har bl@ppméarksammats av Lennarth
Johansson i en skrift i Socialdepartementets valfardsprojekt.

| vart samhalle, i var kultur torde kvinnor — hustrur, déttrar, svar-
dottrar — i hogre utstrackning an man bara pa starka, egna och uti-
fran kommande, krav att stalla upp nar nagon i den narmaste slakt-
kretsen behoéver omvardnad och hjalp. Det ar heller inte ovanligt att
finna kvinnliga anhdriga, som trots att de svarar for fantastiska hjal-
pinsatser, anda upplever att de inte gtrackligt, att de inte lever

upp till alla krav som stalls. — — — _ .

I manga politiska forsamlingar dominerar méan. Det torde inte vara
sarskilt langsokt att téanka sig att de inte har samma levande
forestallningar — som kvinnor — om vad det innebar att som anharig
ansvara for vard och omsorg. De politiska beslut som fattas — om hur
t ex tillgangliga resurser skall prioriteras — har ofta de egna
erfarenheterna som grund. .

Nar det galler skillnader mellan kénen kan ocksa tillfogas: ett

anhorigstod kanske av mappfattas som mindrkonkret och hand-
fast &n en medverkan till att t dyggaett nytt aldreboend¥.

Det ar viktigt att kommunerna i sitt arbete med planer och riktlinjer och i
dialog med anhorigorganisationeppmarksammar att narstaendevard

14 Socialdepartementet (1997) Aldrepolitik i forandring, s. 66.
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inte utvecklas till ett orimligt utnyttjande av kvinnor utifran ett invant
kdnsperspektiv.

Utredningens forslag rérande anhorigstodet innebar att detta inte skall
forbehdllas de malgrupper som namns i den gallande bestammelsen i
58 SoL. Med hanvisning till vad som ovan redovisats bdr stéd for
anhoriga avse narstaende till alla olika méalgper for socialtjanstens
insatser inom omradet vard och omsorg.

Former for stod
Individuell inriktade insatser

Stod for anhoriga/narstdende kan ges i manga olika former. Nar Social-
tjianstkommittén i sitt huvudbetankande diskuterar olika exempel handlar
det i forsta hand om anhoriga till langvarigt sjuka, &ldre och funk-
tionshindrade. Foljande stodformer namndes av kommittén:

 avlosning — vaxelvard, dagvard, hjalp i hemmet

e personligt stdd — personlig kontakt med omsorgen, information,
kontaktperson, anhérigapper

« ekonomisk ersattning — vardbidrag, handikappersattning, narstaen-
depenning, anstallning som anhorigvardapgdragstagare eller
kontaktbidrag.

| det utvecklingsarbete som nu pagar, bl.a. stimulerat av statliga pro-
jektmedel, prévas dessa och andra verksamhets- och stodformer. De
individuellt inriktade insatserna handlar saval om stod till vardtagaren
som stod direkt till den narstaende. Sa ar t.ex. vaxelvard och dagvard ett
stod som riktas till vardtagaren, men som har en effekt som avlésning for
den anhdrige.

Om malgrupperna forranorigstod vidgas till anhériga till andra som
ar behov av vard och omsorg — t.ex. psykiskt funktionshindrade och
missbrukare — ar det naturligt att stédformerna blir delvis andra. Av de
namnda ar det kanske i forsta hand olika former av personligt stéd som
ar angelaget.

Grunden for det individuella stédet for anhériga ar behovet av flexi-
bilitet och anpassning till att olika narstaende har olika behov. Att se den
enskilde anhoriges behov av stdd och att se detta ocksa i relation till den
enskilde vardtagaren behov ar viktigt. Har kan det vara fraga om att
redan i samband med en bistdndsbeddmning inbegripa en form av
behovsbedomning i forhallande till en anhdrig/narstaende. Det kan ocksa
finnas anledning att bedoma hur de resurser en anhérig har i forhallande
till de vardbehov som vardtagaren har.
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Krav pa ekonomisk ersattning kan vara ett satt att markera att anho-
rigvardaren kanner granser for vad som ar en mdjlig insats. Ur social-
tjanstens synpunkt galler det att vara uppmarksam pa ubrd for
vilket det individuella stodbehovet &r. Det handlar inte om att ifragasatta
den enskildes bild av sitt stddbehov, utan om att féra en dialog med den
anhorige och vardtagaren, samt Overvaga och peka pa alternativa
mojligheter.

Allmant inriktade insatser

Stod for anhoriga handlar dock inte bara om individuellt inriktade in-
satser. Det ar ocksa viktigt att socialtjansten utvecklar mojligheter och
former for mera allmént inriktade insatser. Har kan det handla om in-
formationsinsatser och utbildning. Att underlatta bildandet av stod-
grupper dar ahoriga kan fa traffas for att tala om och delpplevelser

och erfarenheter med andra kan vara satt att stodja anhdriga. Manga
mera allmant inriktade insatser boér kunna utvecklas i samverkan med
frivilligorganisationer. Sddan samverkan kan ske med sarskilda anhorig-
organisationer eller med t.ex. pensionarsorganisationer, Rdda Korset och
organisationer med kamratstddjande verksamhet for missbrukare.

En del av allmant inriktade insatser kan vara att sarskilt uppmark-
samma olika malgruppers olika behov och att rikta sarskilda insatser till
t.ex. anhoriga/narstaende till missbrukare eller psykiskt funktionshind-
rade.

Metodutveckling

Det finns ett stort utrymme for metodutveckling i arbetet med stod for
anhdriga. Utredningen har tidigare noterat att riksdagen har anvisat 100
miljoner kronor per ar i tre ar till utveckling av anhorigstodet. Har pagar
nu planering av olika insatser i kommunerna och férdelning av medel till
olika utvecklingsprojekt. | forutsattningarna for denna satsning ingar att
kommunerna foérvantas samarbeta med anhérigorganisationer och andra
frivilliga organisationer. Denna satsning bor ha goda forutsattningar att
ge resultat som i sin tur stimulerar till en fortsatt metodutveckling.

Stod for anhoriga kan lamnas i manga olika former. Kommunernas
skyldighet att ge stod for anhoriga bor inte vara vare sig inriktade pa
eller begransade till vissa insatser. Stod for anhoériga ar ofta verksam-
heter som i sin mera systematiska form ar relativt nya inom social-
tjansten. Det ar darfor ett omrade som skulle riskeras hammas i sin ut-
veckling av detaljerade anvisningar eller regler som stéller preciserade
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krav pa kommunerna. Har bor i stallet kreativitet, dialog med anhoriga
och deras foretradare, samt en kontinuerlig utvardering av insatser bidra
till metodutveckling.

Det bor noteras att dven stodet till anhoriga omfattas av kraven pa
god kvalité enligt bestammelseni 7 § SoL.

Anhorigvard och professionell vard och omsorg

Stod for anhorigauppfattas ofta somrdnGrigvard som alternativ till en
professionell vard. | dessa fall blir socialtjanstens roll som stédgivare till
den anhdriga tydlig.

Inte sallan ar dock anhdrigvard ett komplement till den professionella
varden och omsorgen. Utbver fragan om det direkta stodet till den
anhorigeuppkommer da ocksa behovet av att koordinera den anhoriges
och den professionella vardgivarens insatser. Har handlar det om in-
formationsutbyte och praktiska éverenskommelser om arbetsférdelning. |
viss omvardnad uppkommer ocksa frdgan om anvisning fran pro-
fessionella om hur vardtagaren skall kunna f& en sa bra hjalp som
majligt, hur omvardnad skall kunna ges pa ett tryggt och sékert satt, hur
hjalpmedel skall anvandas, etc. Har finns ocksa fragor om arbetsmiljo
och anhorigvardarens sékerhet.

Till fragan om gransen mellan anhdrigvard och professionell vard hor
ocksa vikten av att man fran socialtjanstens och den professionella
vardens sida ar uppmarksam pa att det finns granser for @iy mo-
horigvard. Att trappa ner eller avsluta en lang vardinsats kan bade vara
en lattnad och ett beslut med stor vanda for en enskild anhorig. Har
fordras lyhordhet att bade underlatta beslut, ha beredskap att faktiskt
dverta vardansvar och att ge stod i efterhand till den som avslutat en
anhorigvardande insats.

Stimulansmedel

Som namnts ingar ett sarskilt stimulansbidrag for att utveckla anho-
rigstdéd i den nationella handlingsplanen fér aldrepolitiken. Med den
hittillsvarande bestdmmelsen i 5 § SoL har dessa stimulansmedel haft en
sarskild inriktning p& narstdende som vardar langtidssjuka, aldre och
funktionshindrade.

Utredningens forslag innebar att malgruppen fohé@igstodet skall
vara anhdriga/narstaende till alla olika maigper for insatser enligt
socialtjanstlagen. For att detta skall fa effekt kan det finnas anledning
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Overvaga mojligheten att aven rikta sarskilda stimulansmedel for att
utveckla anhorigstodet till de nya malgper som detta innebar.

10.4.4  Ekonomisk erséattning till anhoriga

Ofta aktualiseras fragan om stod for anhoriga sdsom en fraga om eko-
nomisk ersattning for vardinsatser. Socialtjanstkommittén redogor for
sin del for flera olika former fér och méjligheter till ekonomiskt stdd.

+ | befintligt bidragssystem fran Forsakringskassan finns flera olika
bidrag som har koppling till vard av narstaende: vardbidrag, handi-
kappersattning och narstaende penning.

« Kontantbidrag utgar ocksa fran kommuner i form av hemvardsbidrag
, som utbetalas till vardtagaren.

« Kommuner fungerar ocksa som arbetsgivare till anhoriga. Detta sker
dels genom s.k. projektanstallningar da nagon anstalls pa heltid eller
deltid for anhorigvard, dels genom att anhorigvardare biap-
dragstagare och erhaller en viss ersattning med hansyn till ett bedomt
vardbehov.

Fragan om ekonomiska bidrag eller anstallningar for anhorigvard ar
fraga om stdd for anhoriga som enligt utredningens mening inte bor
regleras i socialtjanstlagen. Har finns ocksa komplicerade fragor rérande
skatteregler och arbetsrattsliga fragor som inte har varit méjliga eller
rimliga att dvervdaga inom ramen for utredningens uppdrag. | varje
ekonomisk ersattning riskerar ocksa ligga en forvantan om insatser som
inte ar rimlig i forhallande till en anhdrig. Samtidigt speglar flera av de
namnda erséttningarna inte de faktiska insatser som anhériga gor. A
andra sidan har vissa anhoriga sin forsorjning pa annat satt, t.ex. i form
av en pension.

Den foreslagna skyldigheten fér kommunerna att stodja narstaende ar
enligt utredningens mening ett komplement till de insatser som
kommunen &ar skyldiga att tillhandahalla de som ar behov av stdd, vard
och omsorg. Det stdd som harvid avses handlar inte om ekonomisk er-
sattning till anhdriga.
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10.5 Det sociala arbetet

Min bedémning: Det ar viktigt att framja en metodutveckling i det
sociala arbetet, med inriktning pa tidiga insatser i form av sdcial

radgivning och personligt stod. Socialstyrelsen bor fa i uppdrag att
fordela sarskilda stimulansmedel for att stodja en sadan metpdut-
veckling.

Socialtjanstreformen hade en stark inriktning pa att utveckla social-
tjanstens serviceroll. Anda har utvecklingen under 1980- och 90-talet
inneburit att socialbyraarbetet varit en mycket dominerande del av so-
cialtjanstens individ- och familieomsorg. Den ekonomiska atstramningen
i kommunerna och det starka trycket pa socialbidraget under 1990-talet
har snarast forstarkt en sadan roll.

| utredningens uppdrag ingar inte att évervaga innehallet i social-
tjianstens verksamheter eller regleringen av enskilda verksamheter och
former for regleringen av socialtjdnstens skydd for barn och unga, etc.
Utredningen har dock haft anledning att fundera 6ver mdjligheten att
stimulera en utveckling av socialtjanstens tidiga insatser i form av social
radgivning och personligt stod i mindre kontorspraglade former. Detta ar
dock inte en fraga som fordrar en &ndrad lagreglering. Det handlar mera
om utveckling av det sociala arbetet.

10.5.1 Socialtjanstens individuella och forebyggande
arbete

En servicebetonad socialtjanst

| socialtjanstreformen markerades att socialtjansten skulle utformas som
en servicebetonad samhallstjanst. Socialtjansten skall vara tjanstuvillig,
uppmarksam, angelagen att manniskor kommer och soker hjalp och rad
sa snart de behdver det och inte for sent. Ingen skulle behdva dra sig for
att vanda sig till socialtjansten. Krav pa motprestationer skall bygga pa
allmanna riktlinjer, som samtidigt kan anpassas till vad som ar mojligt
och rimligt for den enskilde. Den s6kande skulle behandlas som en
jamstalld med eget ansvar och med ratt att krava respekt for sina asikter
och synpunkter.

Sociala tjanster blev ett begrepp. De skulle vara latta att nd och
kunna tillhandahallas efter klart angivna riktlinjer och under medverkan
av den som berors. Begreppet socialvard byttes ut mot socialtjanst.
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Arbetet i socialtjansten skulle sa langt mojligt praglas av ett konsul-
tativt arbetssatt, som syftade till att frigora den enskildes egna resurser.
Genom ett sddant arbetssatt skulle risker att utsatta den enskilde klienten
for krankande situationer kunna minimeras. Dessa barande pinciper
galler alltjamt.

Frivillighet och delaktighet ar huvudprinciper for socialtjansten. Men
all social kontroll och skyddsbehov for vissaugper lamnades inte utan-
for socialtjansten. Skyddsbehovet for barn och unga finns dels genom en
allman skyldighet for socialndmnden att svara for skydd och stéd for
barn och ungdom som far illa, dels genom de sarskilda reglerna om
utredning mm. Den majlighet till tvangsomhandertaganden som kvarstar
placerades dock i sarskild lagstiftning, i LVU och LVM.

Socialtjansten har alltsd den dubbla rollen att bade svarakfaids-
behovet for utsatta barn/ungdomar och missbrukare och att vara en ser-
vicebetonad samhallstjanst.

Kontorstraditionen ar stark

Forvisso innebar socialtjanstreformen bade en lagméassig bekraftelse pa
en paborjad utveckling och ett stdd for forandring vad galler méannisko-
syn och inriktning av samhallets socialtjanst. Portalpara- grafens utta-
landen om respekt for den enskildes sjalvbestammande och integritet ar
en viktig ledstjarna for hela socialtjanstens arbete.

Men nar Socialstyrelsen avslutade Socialbyraprojektet 1991 note-
rades under rubriken "En hindrande kontorstradition" bl.a. foljande:

Den administrativa traditionen som socialbyrén arvt fran fattigvar-

dens dagar, blanketterna, rutiner och kontorslokalerna styr innehallet

i motet med klienterna, markerar socialtjanstemannens makt och revir

och foérsvarar mojligheterna till ett dppet fortroendefullt samarbete.

Den som havdar de okonventionella utvagarna inom denna
regelorienterade organisation stéter ofta pa motstand.

Rapporten diskuterar ocksd om "avstandets praktik" som en Overlev-
nadsstrategi for socialarbetarna. For klienter innebér det att bemétandet
karaktariseras av formell distans. Tjanstemannen upprattar en atgards-
relation, en relation dar man utgar fran relativt ytliga uppgifter om och
fran klienter och darefter foreslar eller beslutar om atgard. Men ett sa-
dant forhallningsséatt av socialarbetare synes framfor allt dikterat av
villkoren och stdmmer i liten utstrackning med hur socialarbetare skulle
vilja arbeta.

15 S0S-rapport 1990:27, s. 114.
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Ruth Wachter skriver i en artikel om socialt arbete som myndig-
hetsutovning. Nastan allt socialbyraerna gor — tvangsatgarder, materiella
insatser (ekonomiskt bistand) och immateriellt stod (familiesamtal etc) —
har blivit myndighetsutdvning. Wachter menar att socialbyraernas
dilemma ar sammanblandningen appgifter som kraver formaliserad
handlaggning ochippgifter i form av behandling eller social radgivning
som innebér ett faktiskt handlande. Det finns en bundenhet vid
arendehandlaggning. Samtidigt finns det inga lagliga hinder mot en
organisation som tar hansyn till skillnaden mellan faktisk handling och
myndighetsutovning®

Myndighetsperspektivet avspeglar sig ocksa i t.ex. Socialstyrelsens
uppfdljningar och statistik. Sjalvbestammande, ifiighet och ratt till
bistand var nyckelbegrepp och honndrsord i socialtjanstreformen. Men i
varje fall vad galler den sociala barnavarden kan noteras att anmalan,
snarare an ansokan, oftast ar ingangen till socialtjansten.

De intervjuer med nagra av socialtjanstens klienter som utredningen
redovisat i intervjuboken Pa marginalen (SQ1998:161) bekraftar
denna bild av socialtjansten. Men ocksa i andra sammanhang fore-
kommer inte sallan bilden av att socialtjansten inte har fértroende hos
allménheten som en samhallsinriktad service. Socialtjansten tycks harvid
inte ha samma legitimitet som hélso- och sjukvarden har hos med-
borgarna. Detta ar till en del inte markligt med tanke pa socialtjanstens
dubbla roller. Socialtjanstens ansvar vad galleydsl innebar att den
kan upplevas sorkontroll. Men enligt utredningens mening maste det
inte vara sa. Stod och sociala tjanster som ges i en mindre formella
former borde innebara férutsattningar att utveckla det sociala arbetet till
ett méte med mindre av formell distans.

Det sociala arbetet

Individ- och familieomsorgen inriktning pa saval individuellt som all-
mant inriktade insatser har en nara koppling till det sociala arbetets
historiska rétter. Socialtjanstkommittén redovisar hur dessa handlar om
bade den samhallsorienterade linjen och den individorienterande linjen,
samt pekar pa den internationella socialarbetarfederationens, Interna-
tional Federation of Social Workers (IFSW) definition av begreppet
socialt arbete (fran 1982):

18 Wachter i artikeln Utredning, s 106 ff, i Denvall och Jacobsson (1998).
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Social work is a profession whose purpose is to bring about social
changes_in society in general and in its individual forms of deve-
lopment?’

Socialt arbete ar annars ett begrepp som anvands i manga sammanhang,
men som inte har nagon entydig definition. Det finns anledning notera att
begreppet socialt arbete ocksa omfattar en akademisk disciplin.

Det kan dessutom fortjana noteras att i Sverige ar det sociala arbetet i
stor utstrackning styrt av lagstiftning, vilket inte ar fallet i samma ut-
strackning i de flesta andra lander. Hos oss ar socialtjansten lokalt ocksa
en politiskt styrd verksamhet. De professionella socialarbetarna har inget
lagreglerat yrkesansvar pa det satt som personalen har inom héalso- och
sjukvarden. Socialarbetarna arbetar i stor utstrackning pa delegation
fran socialnAmnden. Det sociala arbetets mal ses som en i lag reglerad,
politiskt styrd, verksamhet. Delvis blir da ocksa vissa medel och metoder
reglerade i lagstiftningen eller foremal for prioriteringar genom politiska
beslut pa lokal niva.

Aven om begreppet socialt arbete inte &r entydigt vill utredningen, i
den fortsatta diskussion om vissa utvecklingsbehov inom individ- och
familieomsorgen, tala om utveckling av det sociala arbetet.

10.5.2 Alternativa former av socialt arbete

| socialtjanstlagen finns ocksa ett par former av socialt arbete som lag-
reglerats vid sidan av traditionell myndighetsutévning. Det géller fa-
miljeradgivning och samarbetssamtal. Bada ar ett resultat av metodut-
veckling i socialt arbete.

Familjeradgivning

Med familjeradgivning avses en verksamhet som bestar i samtal i syfte
att bearbeta samlevnadskonflikter i parforhallanden och familjer. Kom-
munen skall enligt 12 a § SoL sorja for att familieradgivning, genom
kommunens forsorg eller annars genom lamplig radgivare, kan erbjudas
dem som begar det.

Familjeradgivningen skall vara en sjalvstandig verksamhetsgren med
hogt sekretesskydd for deopgifter som lamnas i samband med radgiv-
ningen.

Familjeradgivningen ar en efterfragad verksamhet, som atnjuter stort
fortroende bland enskilda.

17 Citatet &r hamtat frAn SOU 1995:58, s. 43.
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Samarbetssamtal

Fram till 80-talet var vardnads- och umgangesarenden inte sallan mycket
traumatiska @renden inom socialtjansten. Arendena innebar yttranden till
tingsratten i mal om vem som skall blir vardnadshavare vid en
separation och umgéange mellan barn och foraldrar.

Under 1970-talet introducerades samarbetssamtal som metod att I6sa
vardnads- och umgangesarenden. | stallet for att socialnamnden bedomer
foraldrars lamplighet ges foraldrar helt enkelt stod till att sjalva ta
ansvar och l6sa sin konflikt.

Till en borjan sags metoden samarbetssamtal med misstroende bland
dem som pé formella grunder granskade och bedémde metoden sasom en
del i socialnamndens myndighetsutévning. Det visade sig dock mdjligt
att med anvandande av samarbetssamtal lI6sa manga vardnads- och
umgangeskonflikter mellan makar utan domstolsbehandling. Sam-
arbetssamtal ar sedan 1990 en sarskilt reglerad del av socialtjansten
(12 a 8 SoL). Bestammelsen utvidgades den 1 oktober 1998.

Socialtjgnstkommitténs férslag om personligt stdd m.m.

Socialtjanstkommittén redovisade i sitt huvudbetankande Nya social-
tjanstlag (SOU 1994:139) ett par forslag som avsag att framja en ut-
veckling av socialt arbete vid sidan av myndighetsutévnng. Kommittén

foreslog att socialtjanstens skyldighet att tillhandahalla personligt stod
skulle fortydligas. Forslaget rérande personligt stdd innebér att man inte
ytterligare preciserar i vilka former eller for vilket andamal sadant stod

skall lamnas. Kommittén anser att det bor lamnas at varje kommun att
"sjalv bedoma vilken organisation som ar mest andamalsenlig for radgiv-
ningsverksamheter som inte innehaller inslag av myndighetsutovning" (s.
425).

Socialtjanstkommittén foreslog vidare att i socialtjanstlagen skulle
inféras en ny bestammelse med innebdrden att socialtjansten "skall i sitt
arbete sarskilt beakta behovet av tidiga insatser”. | sina allmanna
motiveringar for forslaget anfér kommittén bl.a.:

Enligt var mening kan de tidiga insatserna narmast héanforas till se-
kundarpreventionen, dvs. sadana insatser som riktar sig till barn,
ungdomar och vuxna i riskmiljcer eller risksituationer i syfte att for-
hindra eller begransa en ogynnsam utveckling. Hit hor radgivnings-
verksamhet som riktar sig till olika grupper, t.exngdomsmot-
tagningar, alkoholradglvnln? och budgetradgivning. Hit hor ocksa
Eersonllgt stdd som ges till enskilda i form av kontaktperson eller
ontaktfamilj eller som guppverksamhet t.ex. for att gaforiga till

missbrukare eller de som vérdar en nérstdende psykologiskt stod.
Andra exempel pa tidiga insatser ar uppsokande verksamhet samt
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faltarbete bland tonaringar, kamratstddjande insatser i skolan samt
socialtjanstens samarbete med mddra- och barnhalsovarden. — — —
Inom missbrukarvarden har betydelsen av att tidigt upptacka och
tidigt erbjuda insatser for att férebygga och motverka ett mer
omfattande behov av vard lange varit val kint.

10.5.3  Socialt arbete med tidiga insatser

Att hitta forenklade former for social radgivning och personligt stéd bor
vara viktigt for den enskilde. Det handlar om géra den enskildes méte
med socialtjansten sa fortroendeskapande som majligt. Den enskilde bor
kunna kanna att han/hon vagar lagga fram sitt problem och stédbehov
utan att behovauppleva sig ifragasatt utifran ett sociakontroll-
perspektiv. Den enskilde skall kunna forvanta stéd och inte behéva vara
radd for att forlora kontroll eller "makt" 6ver den fraga eller det problem
han vant sig till socialtjansten om.

Det har ar en utveckling som pagar i manga kommuner, vilket tidi-
gare redovisats i avsnitt 2.4. Dessa exempel visar ocksa att nar social-
tjansten soker nya metoder for att lamna rad och stod ar det ocksa moj-
ligt att relativt snabbt vinna manniskors fortroende. Detta handlar
mycket om bemétande och om tydlighet i en mera erbjudande roll. Men
det kan ocksa vara fraga om att socialtjansten vagar flytta ut ur den tra-
ditionella kontorsmiljon och vara merappsdkande. Samverkan med
BVC, MVC, 6ppna forskolor m.fl. i familiecentraler ar har intressanta
exempel.

Bredden pa stod/tjanster som erbjuds i denna form bor kunna variera
fran kommun till kommun. Det bor vara naturligt att varje kommun gor
sin analys av de sociala problemen, formar sin strategi och évervager
sina resursbehov.

Radgivning och stod i olika former

En naturlig bas for insatser i denna form bor vara radgivning och stod i
olika former. Det kan vara rad och stod som foljer vid ett forsta mote
med socialtjansten, men ocksa sarskilda enheter for alkoholradgivning,
foraldraradgivning och kuratorsfunktioner liksom for samverkan i fa-
miljecentraler etc. Ocksa kompletterande sttdinsatser i form av kon-
taktperson/familj och personligt ombud borde vara naturligt att erbjuda i
denna form.

18 50U 1994:139, s. 360.
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For en missbrukare borde det t.ex. vara naturligt att kunna véanda sig
till socialtjansten for att fa information om olika behandlingsmetoder och
deras resultat, samt i dialog med professionella socialarbetare fa sam-
rada om behandlingsméjligheter for sin egen del. Foraldrar i en personlig
krissituation och som kénner att de behdver stdd i sina barns fostran och
utveckling bor kanna fortroende for maojligheter till professionellt stéd
hos socialtjansten.

Men det borde ocksa kunna vara mgjligt att erbjuda vissa 6ppen-
vardsinsatser i mera generella program — sasom dagverksamheter for
missbrukare, psykiskt stérda, hemma-hos-insatser och familje- och
miljéterapi.

Det ar ocksa viktigt att det sociala arbetet inte enbart blir en frdga om
individuellt inriktade insatser. | en kommuns egen analys av problem bor
ingd att inga att identifiera problem pa allman och strukturell niva.
Grupporienterade och allmant inriktade insatser ar en viktig del av
socialt arbete.

Politisk styrning och professionellt arbete

Socialtjanstlagen innebar att socialtjanstens verksamhet styrs och leds,
vad galler mal, inriktning och kvalitet, av en politisk vald namnd. Per-
sonalen arbetar pa uppdrag och delegation, i enlighet med riktlinjer,
prioriteringar och resursanvisning fran denna namnd. Detta ar ett uttryck
for det demokratiska folkstyret.

Samtidigt kravs att de professionella insatser som ges skall vara av
god kvalité, i enlighet med den bestammelse som 1998 inférdes i 7 a 8
SoL. Personalen i socialtjansten skall ha lamplig utbildning och kom-
petens. Tjansteansvaret vid myndighetsutévning innebar att den enskilde
tjanstemannen personligen kan stéllas till ansvar for fel eller oaktsamhet.
Socialtjansten ar politiskt styrd, men politikeransvaret och tjanstemanna-
ansvaret gar till viss del i varandra.

Beslut om riktlinjer, prioriteringar och resursanvisning &ar uppenbart
beslut som till sin karaktar ar politiska. Nar det galler metoder i socialt
arbete i form av radgivning och stod till enskilda finns behov av att ut-
rymme lAmnas fér en utveckling av mer professionella metoder. Det
pagar en stark utveckling av den akademiska disciplinen socialt arbete. |
samarbete med universitet och hdgskolor utvecklas ocksa regionala och
lokala FoU-organisationer, som ger bra utrymme for samverkan mellan
faltverksamhet och forskning. Intresset for uppfdljning, utvardering och
kvalitetsutveckling av arbetet ar starkt i manga kommuner. Laget bor
ocksa anses gynnsamt for ett nara samspel mellan forskning och praktik
vad géller utveckling av det sociala arbetet.
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Det ar angelaget att det kan skapas ett utrymme for att ta tillvara re-
sultat av forskning och utvardering rérande socialt arbete. Val av meto-
der i det sociala metoder bor darfor bli ett omrade med storre utrymme
for professionens avgoéranden i dialog med berérda klienter. | en 6nsk-
vard utveckling av det sociala arbetet ingar darfor att klienten och soci-
alarbetaren kan motas i en fortroendefull relation, som inte styrs av pa
forhand givna detalj- eller procedurregler. Den enskilde bér kunna ha
majlighet att f& rad och stod baserat pa sin egen problemsituation och
den professionella kompetens som socialarbetaren kan erbjuda. | arbetet
med radgivning och personligt stod bor det professionella ansvaret ocksa
kunna bli tydligare och mer atskild fran det politiska ansvaret.

Aven om utredningen forordar ett stérre utrymme for ett professio-
nellt socialt arbete bor betonas att ansvaret for att socialtjansten har en
god kvalitet, liksom for riktlinjer, prioritering och resursanvandning
fortfarande maste vara politiskt.

Uppmarksamhet pa vad barns skydd och rattssakerheten kraver

Kravet pa kompetens ar ocksa viktigt for att socialarbetaren skall ha
tillracklig erfarenhet for att med sakerhet hantera fragan om gransen
mellan & ena sidan en mera radgivande och stddjande roll och a andra
sidan de krav som socialtjanstens myndighetsutévande roll kan kréava.

Det galler att kunna vara tydlig i de krav som sarskilt skyddet av
barn kraver. Men det kan ocksa galla att vara lyhord for nar den enskil-
des rattssakerhet fordrar att han t.ex. far ett énskemal om stéd provat
enligt de regler som ratten till bistdnd anger. Att utveckla rad och stod i
nya former far inte innebar en férsvagning av den enskildes rattssaker-
het.

Dokumentation

| verksamhet som omfattar rad och stod enligt SoL stélls inte krav pa
dokumentation sasom i handlaggning av arenden om bistand och i annan
myndighetsutovning. Aven om verksamhet med r&dgivning och stéd inte
innebar utredningar enligt 50 § SoL &r det viktigt att sddan verksamhet
innehdller den dokumentation som behovs fappfoljning och
utvardering av verksamheten och darigenom kan bidra till saval
kvalitets- som metodutveckling.
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Utrymme for lokal utveckling

Syftet med att utveckla nya former for stdd och tjanster boér vara att dels
utveckla kvalité och effektivitet i det sociala arbetet, dels ocksa att
socialtjanstens insatser kan efterfragas i ett tidigare skede och i dkad
utstrackning pa den enskildes initiativ. | dessa nya former &ar det ange-
laget att strava efter en hog grad av tillganglighet, respekt foér den en-
skilde och dennes uppfattning av sitt problem, samjlighit till ano-
nymitet. Fragan om bemotandet, liksom fragan om brukarinflytande, bor
agnas stort intresse.

Det finns inom ramen for socialtjanstlagens regler ett stort utrymme
for kommunerna att utveckla nya stéd- och serviceformer. Alternativ bor
vaxa fram i samverkan med andra aktdrer, garna med frivilliga or-
ganisationer och med enskildas natverk och omgivning. Det handlar da
inte om att skjuta Over socialtjanstens ansvar eller kostnader pa andra
utan mera om att stimulera alternativa former for socialtjanstens stodin-
satser.

Stimulans till utveckling

Utvecklingen bor i férsta hand styras av lokala férutsattningar och
frAmjas av centrala regler och riktlinjer. Det kan dock finnas anledning
Overvaga om det finns mojlighet for staten att stimulera kommunernas
utvecklingsarbete genom sarskilda stimulansmedel under t.ex. en tva-
arsperiod. Ett stod till utveckling av arbetet med tidiga insatser och so-
cial radgivning bor ha en inriktning pa samtliga landets kommuner.
Medlen boér dock fordelas av Socialstyrelsen mot bakgrund av tydliga
projektplaner etc. fran resp. kommun.

Utredningen vill ocksa notera att metodutveckling inom individ- och
familieomsorgen ar ett omrade dar behovet av forskning och utveckling,
garna i samverkan mellan praktiker och forskare, ar angelaget.

10.6  Kommunerna och hemsjukvarden

Min bedomning: Det tudelade ansvaret for hemsjukvarden ar fortfa-
rande ett problem. | narmare halften av landets kommuner kvarstar
parallella organisationer for vard om omsorg till aldre och funk-
tionshindrade. Det ar viktigt att kommunerna och landstinget fqr in-
citament att gemensamt hantera behoven av férandringar till félid av
de Okade kraven pa aldreomsorg och den snabba medicinska ut-
vecklingen. Betalningsansvaret for medicinskt fardigbehandlagle ar
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fortfarande ett starkt och viktigt styrmedel for en effektiv resursan-

vandning. Men den starka omstruktureringen av sjukvarden och
ekonomiska krav pa effektiviseringar i kommuner/landsting har delvis
forandrat forutsattningarna for detta.

Det ingar inte i utredningens uppdrag att se over regleringen av de
direkta verksamheterna inom socialtjansten. Inom ramen fér utredning-
ens arbete har dock gjorts vissa iakttagelser rérande aldreomsorgen som
det kdnns angelaget att redovisa.

10.6.1  Enhetligt ansvar for hemsjukvard
Bakgrund

Genom Adel-reformen fick kommunerna ett samlat ansvar for langvarig
service och vard till aldre och funktionshindrade. Kommunerna fick
ocksa ansvaret for hemsjukvarden, upp till sjukskoterskeniva, i de sar-
skilda boendeformerna. Detta innebar att i sérskilda boendeformer — dvs.
i sjukhem, alderdomshem, gruppboenden, servicehus, etc. — ansvarar
kommunerna for all vard, omsorg och service under lakarniva.

Darutbver gavs kommuner och landsting mdjlighet att teckna avtal
om att ansvarar for hemsjukvard upp till sjukskéterskeniva aven i ordi-
nart boende. Avtalen férutsatter regeringens medgivande. Kommunerna
har ocksa ett betalningsansvar for medicinskt fardigbehandlade vid
sjukhus (se avsnitt 10.6.2).

Ett viktigt syfte med Adel-reformen var att samla ansvaret for 1&ng-
varig service och vard till en huvudman. Trots detta har en stor del av
diskussionen om aldreomsorgen under 1990-talet handlat om problem
knutna till ansvarsfragan. Det har handlat om avbrott i vardkedjor och
brister i informationsdverféring mellan huvudmannen. | samband med
utveckling av och besparingar i verksamhet har fragor uppkommit om
Overvaltring av kostnader mellan huvudménnen, formellt inom of6r-
andrad ansvarsférdelning. Dessutom medfér det delade ansvaret for
rehabilitering, hjalpmedel och hemsjukvarden fortsatta samordnings-
problem.

Socialstyrelsens Adelutvardering

| slutrapporten fran utvarderingen av Adel-reformen konstaterar Social-
styrelsen (Socialstyrelsen félier upp och utvarderar 1996:2) att Adel-
reformens konstruktion inte innebar nagon enhetlig l6sning av huvud-
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mannaskapet for hemsjukvarden. Fortfarande kvarstar en tudelad hem-
sjukvard — och problem med parallella organisationer for vard och om-
sorg — i narmare halften av landets kommuner.

Utifran sina studier av for- och nackdelar med en kommunaliserad
hemsjukvard redovisar Socialstyrelsen ett par faktorer som talar for ett
samlat ansvar for hemsjukvarden:

— — — dels medfor det en Okakbntinuitet och en mer utvecklad

samverkan i varden av den enskilde vardtagaren, dels innebar en

kommunaliserad hemsjukvard en béttre bas fér en integration av
sjukvard och socialtjanst®

Socialstyrelsen redovisar vidare bl.a.

» problem med att tillgodose de aldres rehabiliteringsbehov i kommuner
med delad hemsjukvard,

« att en delad hemsjukvard innebar ytterligare en lank i vardkedjan for
patienter som skrivs ut fran akutsjukvarden.

Mycket talar, enligt Socialstyrelsens uppfattning, for ett sammanhallet
kommunalt ansvar for hemsjukvarden ur ett aldreomsorgsperspektiv.

Vid utredningens kommunbestk har behovet av en foérandring av
ansvaret for hemsjukvarden i ordinart boende varit en aterkommande
fraga och synpunkt.

Ansvaret for hemsjukvarden

| Adel-reformen fick kommunerna, enligt 18 § 1 st HSL, ett ansvar for
sjukvardsinsatser, upp till sjukskoterskeniva i sarskilda boendeformer.
Landstinget behdll dock ansvaret for sjukvardsinsatser i ordinart boende
(hemsjukvard). Enligt en regel i 18 § 3 st HSL far landstinget dverlata
skyldighet att erbjuda hemsjukvard till kommunen, om landstinget och
kommunen ar éverens om det samt regeringen medger det.

Ansvaret for hemsjukvarden fick alltsa ingen enhetlig l6sning genom
Adel-reformen. Det Overlats & kommuner och landsting att komma
Overens om huruvida ansvaret skulle féras over till kommunerna eller e;.
Knappt halften av landets kommuner tog ocksa over ansvaret for
hemsjukvarden i samband med Adel-reformen. Senare har motsvarande
avtal traffats i ytterligare ett antal kommuner, bl.a. i samband med de
forandringarna i regional organisation i Skane och Vastra Gotaland.

| borjan av 1999 svarade kommunerna for hemsjukvarden i drygt
hélften av landets kommuner.

1950S féljer upp och utvarderar 1996:2.
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Tabell 10.1 Ansvarsgrans kommun/landsting i aldreomsorgen 1999,
enligt avtal mellan huvudméannen

Ansvarsgrans kommun/landsting Antal lan  Antal kommuner
Avtal om kommunalt ansvar for hemsjukvard 8 131
i ordinart boende upp till sjukskéterskeniva

Avtal om kommunalt ansvar for hemsjukvard 2 16
i ordinart boende upp till underskéterskeniva

Ansvarsgrans enligt reglerna i 18 8§ HSL, dvs. 11 141
kommunalt ansvar for hemsjukvard enbart i
sarskilda boendeformer

Summa 21 289
Kélla: Landstingsforbundets sammanstallning

For 147 kommuner, med en befolkning pa drygt 50 procent av landets
invanare, finns saledes avtal med landsting rérande ansvar for hem-
sjukvard i ordinart boende. Som framgar av tabellen ar avtalen i ett
mindre antal kommuner begransade till hemsjukvard upp till under-
skoterskeniva.

Overenskommelser om kommunalt ansvar for hemsjukvard i ordinért
boende enligt ovanstaende sammanstallning baseras pa den namnda
bestammelsen i 18 § 3 st HSL. Men de avtal som tecknats i olika delar
av landet har darutéver baserats pa respektive lokala forutsattningar.
Huvudlinjerna féljer vad som redovisas i sammanstallningen. Den mera
praktiska gransen for kommunernas ansvar dras dock nagot olika i de
olika avtalen.

Den faktiska gransdragningen i olika lan handlar om t.ex.

« att kommunen inte ansvarar for hemsjukvard for barn, med alders-
grans 7 ar resp. 18 ar,

 att kommunen enbart svarar for hemsjukvard vid varaktigt behov av
vard,

« att kommunen svarar for hemsjukvard till personer som ocksa far
insatser enligt SoL och/eller LSS,

« att landstinget ansvarar for kvalificerad eller avancerad hemsjukvard,

 att landstinget ansvarar for palliativ vard genom s.k. lasarettsan-
knuten hemsjukvard/LAH.

Namnda o©verenskommelser handlar om praktiska grénsdragningar
mellan & ena sidan kommunen och & andra sidan primarvarden resp.
lanssjukvarden. De gransdragningar som ror alder och varaktighet
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handlar om gransen mellan primarvardens halso- och sjukvardsansvar
for alla medborgare i forhallande till kommunernas ansvar "for langvarig
service och vard till aldre och handikappade" (som &r Adel-reformens
karna). Andra gransdragningar — om kvalificerad vard, LAH, etc —
handlar mera om lanssjukvardens ansvar i forhallande till kommunernas
och primarvardens ansvar. Det ar granser som delvis ar kopplade till
krav pa kompetens, men som ocksa ar starkt beroende av den medicinska
utvecklingen, vilket utredningen aterkommer till.

Det finns ett vaxande tryck pa hemsjukvarden som utgar fran lans-
sjukvardens behov. Nya forutsattningar utvecklas for att enskilda, med
stod fran lanssjukvardens specialister, kan vardas i hemmet. Personer
med sjukdomar som innebar ett kroniskt och varaktigt behov av vard och
omsorg kan med hjalp av ny teknik vardas i hemmet. Detta innebar
ansvarsmassigt nagot nytt i forhallande till Adelreformen, som utgick
fran gransdragningen mellan kommunernas och priméarvardens ansvar.

Inget samlat politiskt ansvar

Adel-reformen innebar att ansvar, resurser och kompetens flyttades 6ver
fran landstingen till kommunerna. Men ansvaret for aldres vard och
omsorg ar fortfarande delat. | det nya granssnittet har nya samver-
kansbehov uppstatt. Primarvarden har fortfarande ansvar for lakarinsat-
ser i den vard och omsorg som aligger kommuner. Landstingen har ge-
nom sitt ansvar for lanssjukvarden (akutsjukvard) i bade 6ppen och
sluten form &ven ansvaret for den geriatriska varden.

Ansvaret for hjalpmedel ar delat mellan kommuner och landstinget.
Efter en andring i HSL ar 1994 har kommunerna det formella ansvaret
for hjalpmedel som féljer av kommunernas hélso- och sjukvardsansvar
enligt Adel-reformen. Avsikten var att fortydliga landstingens respektive
kommunernas ansvar. Overenskommelser pa regional niva innebér dock
att det i praktiken kvarstar en viss spannvidd i vad som ar kommunernas
faktiska ansvar.

Det finns alltsa parallella organisationer for vard och omsorg i manga
kommuner, vilket skapar problem. Det granssnitt kommun/landsting som
nu finns innebar inget samlat ansvar for varden av aldre, aven om det for
kommuner och landsting som vill ta ett gemensamt ansvar idag finns
mdojligheter inratta gemensamma namnder och kommunalférbund.
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Samverkan om den praktiska avgransningen

Utvecklingen pa det medicinska omradet ar dynamisk. Det innebar att
ocksa dynamiken i aldreomsorgen ar stark. Man kan darfor inte en gang
for alla lagga fast en ansvarsfordelning inom aldreomsorgen. Det
kommer alltid att finnas ett behov av att pa det lokala planet hantera den
praktiska avgransningen mellan kommunernas och landstingets ansvar.
Sadan praktisk avgransning maste ske med hansyn till sdval successiva
forandringar i forutsattningar som i behov och mojligheter att hantera
konsekvenser av utvecklingen. Féréandrade forutsattningar kan vara de
Okade mojligheter till avancerad hemsjukvard som den medicinska
utvecklingen skapar. Konsekvenser av utvecklingen ar t.ex. behovet av
kompetensutvecklingen hos den personal som skall svara for den i
framtiden mojliga hemsjukvarden.

Ett enhetligt kommunalt ansvar for sociala och medicinska insatser
ger enligt erfarenhet fordelar i form av mdjligheter till sammanhallen
vardplanering och samlad behovsbeddmning vad galler social omsorg
och sjukvardsinsatser. Men det finns ocksa anledning uppmarksamma
att avstandet mellan distriktsskoterskan och primarvardslakaren kan
upplevas stérre och att detta kan innebara risker for att personer med
komplicerade medicinska vardbehov inte far ratt vard. | flera studier,
bl.a. av Socialstyrelsen i arsrapporten 1998 fran Aldreuppdraget, har
pekats pa att det i de sarskilda boendeformerna saknas tillrackliga 1a-
karresurser och att det i hemvarden finns ett &nnu svagare lakarstod.

Behov av ett enhetligt ansvar fér dldreomsorgen

Adel-reformen innebar ingen enhetligt 16sning av huvudmannaskapet for
hemsjukvarden. Socialstyrelsen pekade i sin slutrapport fran Adel-
utvarderingen pa de problem detta medfort och pa behovet av ett samlat
ansvar for hemsjukvarden. Utredningens analys av utvecklingen inom
aldreomsorgen och fragan om social och medicinsk vard/omsorg har lett
till samma slutsats.

Det finns ingen tydlig och enkel koppling mellan vardtyngd och behov
av vard i sarskilda boendeformer. | stor utstrackning ar den enskildes
behov av vard i sarskilda boendeformer beroende av den mdjliga varden
i ordinart boende. Vad som ar en sadan mojlig vard ar i stor utstréackning
beroende av tillgangliga resurser och vardens organisering. Det skapar
svarigheter att t.ex. sjukvardsinsatser i ett servicehus &r kommunens
ansvar medan hemsjukvarden i ett grannkvarter kan vara primar-
vardens/landstingets ansvar.
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Den nuvarande gransdragningen mellan landstingets och kommunens
ansvar ger utrymme for évervaltring av ansvar at bada hallen. Ett lands-
ting kan genom brister i hemsjukvardsresurser medverka till ett behov av
sarskilda boendeformer som stéller 6kade ansprédk pa kommunerna.
Detta innebar att en kommun kan ha betalningsansvar fér medicinskt
fardigbehandlade, men saknar majlighet paverka sjukskéterskeresurs och
— kompetens. Pa ett motsvarande satt kan en kommun genom
omvandling av servicebostader till ordinart boende i praktiken évervéltra
ansvar for halso- och sjukvardsinsatser pa primarvarden/landstinget.

Enligt utredningens mening finns starka skal for ett samlat ansvar for
halso- och sjukvard i sarskilda boendeformer och i ordinart boende
(hemsjukvard). Att ge kommunerna ett lagstadgat sadant ansvar fordrar
dock en analys av en rad fragor som hanger samman med gransen mellan
kommunernas och primarvardens ansvar. De kommuner och landsting
som traffat 6verenskommelser om kommunalt ansvar for hemsjukvarden
har valt delvis olika praktiska granser for kommunernas ansvar. Den
snabba medicinska utvecklingen innebar mdjligheter till en avancerad
hemsjukvard som ofta fordrar samverkan med och direkta insatser fran
lanssjukvarden. Att lagreglera gransen mellan kommunernas och
primarvardens ansvar skulle saledes inte vara tillrackligt.

Det uppdrag som regeringen gett till en sarskild utredare (dir.
1999:42) att se dver och lamna forslag till I6sningar som forbattrar
mojligheterna till samverkan mellan kommuner och landsting ar darfor
angelaget. Det som framstar angelaget att tydliga incitament tillskapas
for en utveckling som innebar ett mera samlat ansvar for hemsjukvard.

Den snabba medicinska utvecklingen stéller stora krav pa huvud-
mannen. En allt mer kvalificerad vard ar majlig att utfora i ordinart eller
sarskilt boende. Det ar viktigt att huvudméannen samverkar i utveck-
lingen av sadan vard. Denna samverkan kan handla om hur den vard
som ur behandlings- och omvardnadssynpunkt och i medicintekniskt
hanseende ar mgjlig att utféra i hemmet aven skall kunna praktiskt
utféras som god vard i hemmen. Har spelar utbyggnad av kommunala
resurser och inte minst av kompetens hos personalen i hemsjukvarden en
stor roll.

Utredningen vill i detta sammanhang ocksa notera att i utredningens
arbete har uppmarksammats att bristerna i lakarstodet i sarskilda boen-
deformer och i hemsjukvard fortfarande framstar som ett stort problem.
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10.6.2 Betalningsansvaret behover ses over
Bakgrund

Genom Adel-reformen fick kommunerna ett ekonomiska ansvar — be-
talningsansvar — for medicinskt fardigbehandlade patienter vid enheter
for somatisk akutsjukvard eller geriatrisk vard inom landstingets halso-
och sjukvard.

Medicinskt fardigbehandlad &r enligt 10 § betalningsansvarslagen en
patient som ar intagen pa en sadan enhet men inte langre behdver den
medicinska vard som ges vid enheten eller vid annan enhet inom
landstingets hélso- och sjukvard dar det bedrivs vard som kommunen
inte har betalningsansvar for.

Bakgrunden till inférandet av betalningsansvaret var problemet med
s.k. klinikfardiga patienter inom akutsjukvarden innan Adel-reformen
tradde i kraft. PA manga hall var en stor andel av tillgangliga platser i
akutsjukvarden upptagna av personer som vantade pa annan vard.
Vardtiderna var inte sallan mycket langa. Detta skapade irritation mellan
olika parter i varden, men det var forstds ocksa orimligt ur manga
patienters synpunkt.

Inférandet av ett betalningsansvar far bedéomas ha haft vasentligen
positiva effekter. Antalet kvarliggande medicinskt fardigbehandlade
minskade snabbt redan 1992 och har sedan legat pa en lag niva, d&ven om
det pd& manga hall finns en tendens till en mindre 6kning. Fortfarande ar
antalet medicinskt fardigbehandlade som ligger kvar pa akutklinik eller i
geriatrisk vard med ett kommunalt betalningsansvar lagt pa de flesta
hall.

Denna utveckling har varit mojligt genom att kommunerna har byggt
ut resurser i form av sarskilda boendeformer och i dvrigt sa att man
klarar att ta hem de medicinskt fardigbehandlade.

Inom lanssjukvéarden fick Adelreformen snabb effekt i form av kor-
tare vardtider i slutenvard och en minskning av antalet platser i akut-
sjukvard och geriatrisk vard. Vardtider och platsantal har dock senare
paverkats aven av flera andra faktorer, som vi skall aterkomma till.

Betalningsansvaret var en tidigare oprévad form av ekonomisk styr-
ning av varden. Socialstyrelsen konstaterar i slutrapporten fran Adel-
utvarderingen att

— — — reformen varit _mEJ/cket verkningsfull betraffande att minska

antalet medicinskt fardigbehandlade pa sjukhus som véntar pa vard i

andra former. Darmed ar inte sagt att de problem som alltid &r for-

knippade med att dverfora en patient fran en vardform till en annan,

ar losta. Tvartom innebar Socialstyrelsens initiativ, pa basis av re-
sultaten fran Adelutvarderingen 1995, att utarbeta foreskrifter om
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informationsoverforing och samverkansrutiner mellan vardgivare, ett
uttryck for behovet att fa till stand en sakrare och mer valfungerande
vardkedija for den aldre.

Begreppet medicinskt fardigbehandlad &r som namnts inte ndrmare pre-
ciserat i lagstiftningen. Socialstyrelsen konstaterar i Adelutvarderingens
slutrapport att begreppet medicinskt fardigbehandlad ar en kalla till
irritation. Lakarens beddmning kan paverkas av tillgangen pa vardplat-
ser bade inom den egna vardenheten och andra enheter. Dessutom &r
innebdrden av begreppet inte densamma inom olika specialiteter. Be-
greppet ar inte en relevant medicinsk term, utan maste betraktas som ett
administrativt begrepp i ett ekonomiskt styrsystem

Den medicinska utvecklingen och professionens roll

Akutsjukvarden har omstrukturerats kraftigt under 90-talet till foljd av
saval ekonomiska sparbehov som den medicinska utvecklingen. Det har
blivit mojligt att forkorta vardtider i slutenvard, att gora fler be-
handlingsinsatser polikliniskt och att operera aven mycket gamla per-
soner for akommor dar detta tidigare inte varit méjligt. Kommunernas
betalningsansvar for medicinskt fardigbehandlade har ocksd minskat
trycket pa slutenvardsplatser. Narmare 40 procent av antalet vardplatser
i akutsjukvarden har darmed avvecklats under 1990-talets forsta halft.
De sarskilda boendeformerna har kommit att ta Gver varden av personer
som tidigare skulle ha vardats inom t.ex. internmedicinska eller ge-
riatriska Kliniker. Samtidigt har den medicinska utvecklingen skapat
forutsattningar att genomfora en mera avancerad hemsjukvard.

Den medicinska och medicintekniska utvecklingen flyttar successivt
granserna for vilkken vard som ar mojlig att ge i sarskilda boendeformer
och i hemsjukvard. Inom ramen fér den ansvarsfordelning mellan hu-
vudmannen som Adel-reformen innebér, flyttas p& motsvarande séatt
gransen for vad som blir ett mojligt kommunalt ansvar. Utvecklingen
leder till en successiv forskjutning i ansvar mellan landsting och kom-
mun och inom landstingen, mellan akutsjukvard och primarvard. Men
dessa forandringar av ansvaret blir ofta inte foremal for politiska over-
vaganden och beslut.

Effekten av den medicinska professionens ansvar och roll i hélso- och
sjukvarden innebar att lakarna i hog grad paverkar ansvarsfordelningen
mellan kommun och landsting. Lakare fattar beslut fér enskilda om
poliklinisk behandling alternativt behandling i sluten vard, om vardtider i
slutenvard och om nar nagon ar medicinskt fardigbehandlad. Inom en

2 socialstyrelsen féljer upp och utvarderar 1996:2, Adelreformen. Slutrapport.
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Klinik bedomer lakarna nar sjukdomstillstand, som tidigare fordrat
slutenvard, med nya behandlingsmetoder kan tillgodoses i hemsjukvard.
Pa klinik- och sjukhusniva leder dessa stallningstaganden till om-
prioritering av resurser, omorganisering och neddragning av vardplatser,
revidering av vardprogram, m.m.

Denna utveckling kan ytterst hanforas till den medicinska och medi-
cintekniska utvecklingen. Men den paverkas rimligen ocksa starkt av
begransade ekonomiska resurser. A ena sidan kan det i ett gynnsamt
ekonomiskt lage ligga i en kliniks professionella intresse att svara for
och behdlla viss behandling som skulle kunna utféras pa en annan niva,
medan det i en annan ekonomisk situation blir naturligt att strikt félja en
medicinsk bedémning.

Kompetens och resursbehov i kommunerna

Den successiva forskjutningen mellan akutsjukvard och priméarvard
(inkl. hemsjukvard) kan vantas fortsatta. En sadan utveckling torde bl.a.
ligga i de flesta enskildas intresse. Denna process skapar i sig behov av
samverkan mellan huvudmannen. En forskjutning av ansvaret for vard
och omsorg ar forstas ocksa viktig ut ekonomisk synpunkt. Men den ar
viktig med avseende pa aldreomsorgens verksamhet och kvalitet.

En forskjutning av ansvaret forutsatter att det i kommunernas aldre-
omsorg och primarvarden finns kompetens och resurser att svara for en
mera avancerad hemsjukvard. Nar lakarna inom den specialiserade
sjukvarden bedomer att behandling och medicinska insatser vid ett visst
sjukdomstillstand, med hjalp av ny kunskap och medicinsk teknik, kan
tillgodoses i hemmet skapar detta kunskaps- och resursbehov i kom-
munen. Om man t.ex. vill inféra hemdialys i stéllet for dialys pa sjukhus
for en person kan detta vara ratt bade ur den enskildes synpunkt och ur
effektivitetssynpunkt. Men det fordrar att kommunen far chans att bygga
upp erforderlig kompetens for att klara detta.

En kompetens- och resursuppjgnad forutsatter att forskjutningen
av ansvar kan ske planerat och i samverkan mellan bertrda parter. Nar
bada huvudméannen upplever att resurserna ar knappa ar det sarskilt
viktigt att forandringar av resurser, metoder och rutiner samordnas och
att realistiska forvantningar och krav stélls pa den andre huvudmannen.
Resurser och kompetens i primarvard och kommuner maste kunna
byggas upp i takt med att resurser i akutsjukvarden omprioriteras och
avvecklas.

Fragan om betalningsansvaret ar ocksa viktigt ur den enskildes syn-
punkt. Risk finns att styrkraften i detta system &r sa stark att det inte ger
utrymme for den enskildes paverkan av sin egen situation. Om en enskild
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efter en sjukhusvistelse bedéms ha behov av att flytta till en sarskild
boendeform &ar detta ar stallningstagande som for den enskildes del kan
fordra tid och inte sjalvklart kan avgoéras inom den tid som ar varseltiden
for betalningsansvaret. Den slutna sjukvarden kan riskera styra mot
korta vardtider pa sjukhus, och skapa behov av platser i s.k. korttids-
boenden, fér dem som bedéms kunna flytta hem till sitt ordinara boende
efter viss sjukvard.

Betalningsansvar bor vara kvar — men ses 6ver

Som namnts ar begreppet medicinskt fardigbehandlad i den del det ror
aldreomsorgen inte entydigt. De foreskrifter och allméanna rad som So-
cialstyrelsen utfardat i frgan illustrerar detta. Aven om den bedémning
som varje patientansvarig lakare gor skall bygga péa vetenskap och be-
provad erfarenhet ar den ocksa beroende av resurser och kompetens i
saval den egna verksamheten som i primarvarden. Med hansyn till den
snabba medicinska utvecklingen och de krav p& omstrukturering av
varden som diskuterats ovan innebar tolkningen av begreppet medicinskt
fardigbehandlad otvivelaktigt en viss pafrestning pa samarbetet
kommun/landsting.

Enligt utredningens beddmning har systemet med ett kommunalt
betalningsansvar foér medicinskt fardigbehandlade varit en viktig del i
Adel-reformen. Den har uppenbarligen stimulerat kommunernas re-
sursutbyggnad, inte minst vad géller antalet boendeplatser i séarskilda
boendeformer. Betalningsansvaret har fungerat som det ekonomiska
styrinstrument det var avsett att vara. Utredningen vill darfor inte ifra-
gasatta att betalningsansvaret aven fortsatt fyller en viktig funktion.

Den starka omstruktureringen av halso- och sjukvarden och den
snabba medicinska utvecklingen har dock i flera avseenden férandrat
forutsattningarna for betalningsansvaret. Darfér boér betalningsansvaret,
i den del det handlar om den somatiska varden och geriatriken, bli f6-
remal for en dversyn. En sadan Oversyn bor handla om behov av an-
passningar till nya forutsattningar, i syfte att fa en fungerande vardkedja.
Men en oversyn bor se pa hela behovet av samverkan mellan
akutsjukvard, primarvard och kommuner i utslussningen av patienter
fran slutenvarden. Det ar darfor en 6versyn som i praktiken torde ligga
inom ramen for det uppdrag som regeringen redan givit (dir. 1999:42)
om landstingens och kommunernas samverkan kring vard och omsorg.
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10.7 Ekonomiska konsekvenser

10.7.1 Kostnader

Forslaget till ny socialtjanstlag innebar att moéjligheterna till forvalt-
ningsbesvéar okar i forhallande till nulaget. Aven har spelar rattspraxis
och hur den utvecklas avgorande roll. Pa ett allmant plan galler darfor
samma beddmning som den utredningen gjorde fér lagen om social-
bidrag. Det ar ocksa naturligt for utredningen att har aterigen sla fast att
kommunalekonomiska restriktioner ar ett legitimt intresse vid avvag-
ningar i enskilda fall.

Utredningen har aven lamnat ett férslag som innebar att kommunerna
genom stéd och avlastning ska underlatta for dem som ger vard och
omsorg till narstaende. De ekonomiska konsekvenserna av detta forslag
ar svara att analysera.

Dock bor det sta klart att i de flesta fall har anhérigstod ett samband
med kommunala kostnader for vard och omsorg. Ett val fungerande
sadant stod bor vara preventivt i meningen att exempelvis aldre personer
blir beroende av kommunal aldreomsorg senare an annars skulle vara
fallet. Det ar utredningens bedtmning att ett val fungerande stod till
anhdriga bor leda till att kostnadsokningar och kostnadsminskningar blir
sadana att de samlade kostnaderna atminstone inte okar.

Utredningen beddmer att belastningen vid forvaltningsdomstolarna
inte kommer att 6ka och att darmed inte heller kostnaderna vid dessa till
folid av forslaget att 6ka ratten till férvaltningsbesvar.

Sammantaget beddmer utredningen att kommunerna atminstone pa
sikt inte far hogre kostnader som ett resultat av forslagen.

10.7.2  Finansiering

Forslaget till stimulansmedel for utveckling av det sociala arbetet fore-
slas finansieras genom omdisponering av sarskilda utvecklingsmedel
inom Socialdepartementets anslag.
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11 Skalig levnadsniva

Min beddmning: Den nuvarande innebdrden av begreppet skglig
levnadsniva fyller val kommunala behov av att anpassa socialtfans-
tens verksamheter efter lokala forutsattningar.

Utredningens uppdrag innebar att begreppet skalig levnadsniva ska
analyseras. Enligt direktiven for utredningen ska analysen behandla fra-
gan om det med hansyn till den enskildes rattssakerhet, ar mgjligt att ge
kommunerna utrymme for mer lokalt anpassade I6sningar

11.1  Skalig levnadsniva — rattsliga
utgangspunkter

Utredningsuppdraget

Begreppet skalig levnadsniva avser innehall och nivaer for alla former av
bistand. Utredningens analys borde omfatta en undersokning av vad som
kravs for att uppna en skalig levnadsniva nar det t.ex. ar fraga om en
insats for att en missbrukare ska komma ifran sitt missbruk eller nar det
ar fraga om bidrag till forsorjningen av en familj dar foraldrarna ar
arbetslosa. Och vilken niva for en grundlaggande forsorjning som ska
galla for en ung person i jamforelse med en aldre. En sddan undersok-
ning forutsatter ingaende studier av socialtjanstens olika verksamhets-
omraden vilket inte direktiven medger.

Eftersom utredningens uppdrag galler vissa fragor rérande social-
tjansten och sarskild vikt lagts pa socialbidragets utveckling under 90-
talet koncentreras framstallningen pa fragor rérande socialbidraget.

En kommun har med vissa undantag mojligheter att paverka tolk-
ningen av begreppet skalig levnadsnivd genom den konstruktion som
valts for det ekonomiska bistandet i socialtjanstlagen. De uttalanden som
gjorts i anslutning till de nu géllande bestammelserna innebar att
konstruktionen ska tillgodose den enskildes behov av bistand i form av
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ekonomiskt stod eller en social hjalpinsats men ocksa att en anpassning
till lokala forutsattningar ska vara majlig.

Aven om kommunernas mdjlighet att bestamma den skaliga lev-
nadsnivan ar betydande ar den inte oinskrankt. Genom mdjligheterna for
den enskilde, men aven for kommunerna, att ¢verklaga kommunala
beslut respektive domstolsutslag ar det domstolarna som slutligen be-
stammer innebdrden av begreppet.

Vilken betydelse har da domstolarnas tillampning av begreppet haft i
realiteten? Har domstolarnas tolkning av begreppet medfort en sadan
inskrankning i det kommunala beslutsfattandet att mdjligheterna till
lokala anpassningar motverkats. Har med andra ord den styrning som en
domstolsprévning innebar haft saddana effekter for den kommunala
verksamheten att sjalvbestammanderatten hotats. Eller ar det sa att nar
begreppet tolkats har forutsattningarna i det enskilda fallet varit s& av-
gorande for utgangen att betydelsen for den framtida rattsutvecklingen
begransats? Ur den enskildes perspektiv ar rattssakerheten viktig. En del
av den ar att rattstillampningen ska vara enhetlig 6ver hela landet.
Domstolarna och i synnerhet Regeringsratten fyller en viktig funktion i
detta avseende.

Skalig levnadsniva — innehall och niva

Skalig levnadsniva ar alltsa ett uttryck for saval ett innehall som en
nivabestamning pa innehallet. Det kan exemplifieras med att alla svens-
kar har ett behov av en bostad for att uppna en skalig levnadsniva.
Innehallet i begreppet motsvaras da av nagon form av bostad. Nivan som
kan komma ifraga for dessa bostadskostnader i socialbidragssam-
manhang har i forarbetena till nuvarande bestdmmelser utformats att
utgd i fran "skalig boendestandard motsvarande vad en laginkomsttagare
pa orten har mojlighet att kosta pa sig”

Begreppet skalig levnadsniva innebar darmed ett stallningstagande till
tva fragor. Det forsta kan ségas vara en fraga om innehallet i begreppet
dvs. vilka slags kostnadsposter avses. Eller nar det ar fraga om annat an
ekonomiskt bistand, vilka insatser som kan komma i fraga. Det andra
stallningstagandet ar vilken storlek eller kostnad detta innehall far ha
dvs. hur mycket bistand ska lamnas till bostadskostnader for att den
sOkande ska uppna en levnadsniva som ar skalig. Och om det galler
sociala tjanster, vad far tjansterna kosta?

Vid de senaste forandringarna av socialtjanstlagen (prop. 1996/97:124)
andrades inte begreppet skélig levnadsniva vad avser forutsattningarna

! Prop 1997/98:124 s. 83.
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for bedomningen av ratt till bistand enligt 6 a—h 88. Tvartom uttalades
att ambitionsnivan ska vara oforandrad aven om kommunerna ges storre
frihet att bestamma om delar av bistdndet. Med anledning av lagradets
yttrande forstarktes begreppets tillamplighet genom att det angavs vara
vagledande for allt bistand dvs. dven bistand i annan form enligt’6 g §

Vad galler da i dag avseende innehall och niva for att kunna be-
stamma den skaliga levnadsnivan? For de mest grundlaggande forsorj-
ningsbehoven foreskriver lagen numera att kommunerna ska tillampa en
for riket gemensam norm for vissa angivha kostnadsposter i forsorj-
ningsstodet. Den narmare utformningen av riksnormen framgar av so-
cialtjanstférordningen. For de poster i forsorjningsstddet som inte om-
fattas av riksnormen far kommunerna sjilva bestamma vad som ska
anses motsvara skaliga kostnader. Genom bestamningen av vad som ar
skaliga kostnader kommer alltsa socialnamnden att bestamma den ska-
liga levnadsnivan. Utbver dessa genom forsorjningsstodet uttryckligen
angivna kostnadsposterna har socialnamnden majlighet att lamna bistand
enligt 6 g 8. Bestammelsen innebar att kommunen har full frihet att
bestamma saval innehall som nivd pa det bistand som ska lamnas.
Darmed kommer socialnamndens bedémningen att utga fran vad som ar
en skalig levnadsniva saval till innehall som niva. Socialnamnden kan
utfarda rekommendationer eller riktlinjer till vagledning fér bedémningen
av bistandsansokningar i fraga om vad som kan motsvara en skalig
levnadsniva i den egna kommunen. Detta géller dock inte for de poster
som omfattas av riksnormen.

Nar det galler att bestamma den skaliga levnadsnivan for hjalp i
hemmet eller sarskilt boende for &ldre eller handikappade lamnades
vagledande uttalande i propositionen i anslutningen till lagandringen.
Forst klargjordes att avsikten med férandringen inte var att foresla en
precisering av nivan pa bistandet. Déarefter uttalas att begreppet skalig
levnadsniva ska kvarsta i lagen och den hittillsvarande tolkningen av
ambitionsnivaer och kvalitet pa stodinsatser fortfarande galler. Social-
tjanstens arbete och utformning av insatser ska alltid utga fran den en-
skildes behov och livssituation. Begreppet skalig levnadsniva ges sin
grundlaggande betydelse genom portalparagtafen

Prévningen av ratten till bistand, oavsett befintliga riktlinjer eller inte,
maste salunda goras i varje enskilt fall utifrdn den enskildes forhallanden
genom i ansokan framstallda behov.

2 Prop 1997/98:124 s. 169 och 174.
% Prop 1997/98:124 s. 86.
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Skalig levnadsniva — rattspraxis

Nyligen har en rattsvetenskaplig undersdkning avslutats kring begreppet
skalig levnadsniva i socialtjanstlagen och motsvarande begrepp“ LSS
Syftet med rapporten &r att bidra till forstaelsen av hur de moderna
malsattningsparagraferna tillampas i praktiken. Ar tillampningen mal-
rationell dvs. méaste beslutsfattaren inrikta sitt beslut for att pa basta satt
uppna de i lagen formulerade malen? Eller hiléirhpningen med tiden
kommit att bli normrationell? Det vill sdga har rattsutvecklingen som
skett i domstolarna inneburit att bestammelsernas innebord blivit sa
tydliggjord/preciserad att tillamparen kan anvanda reglerna utan om-
fattande tolkning av lagens andamal.

N&r en domstol preciserar innebdrden av en bestammelse i ett konkret
fall, dvs. nar ett beslut éverklagats, har det en direkt styrande effekt i det
enskilda fallet eftersom socialndmnden &ar skyldig att omedelbart
verkstalla domen. Men vilken styrande effekt har forvaltningsdom-
stolarnas utslag for beslutsfattaren i andra fall dar det ar fraga om att
lAgga samma bestammelse till grund for avgérandet. Detta har varit en
fraga som forfattaren velat belysa med sin undersckning.

Till grund for understkningen har forfattaren granskat Regerings-
rattens samtliga domar, 165 stycken, som meddelats i arenden rérande
bistand enligt den davarande sjatte paragrafen i socialtjanstlagen under
aren 1982-1996. Vidare har forfattaren gatt igenom ett urval lansratts-
och kammarrattsdomar samt aven nagra socialnamnders bistandsbeslut.
Utgangspunkten har varit att granska domarna utifran tva aspekter, dels
vad beddémningen av behovet av insats konkret lett fram till, dels om det
behov som ansetts foreligga kunnat tillgodoses pa nagot alternativt satt.

Vid analysen av Regeringsrattens praxis redovisar forfattaren bety-
delsen av den utbildade réattspraxisen genom att vardera graden av
normbildning som domstolens avgoéranden lett fram till. Normbildningen
kan vara uttrycklig. | de fallen formuleras genom generella uttalanden ett
direktiv eller en riktlinje. Direktivet innehaller en huvudregel medan
riktlinjen utifran ett antal omstandigheter kommer fram till en slutsats.
Om normbildningen inte ar uttrycklig innebar rattstillampningen att
normbildningen uttrycks som ett vagledande exempel och avgorandet blir
uteslutande en konkret illustration av tillampningen i ett visst fall.

Forfattaren konstaterar att direktiv har utbildats framst i fraga om
vad som ska betraktas som en skalig levnadsniva ifraga om de grund-
laggande forsorjningsbehoven. Genom Regeringsrattens praxis har nivan
for det ekonomiska bistandet preciserats vilket medfort att Social-
styrelsens bruttonorm har accepterats som skélig levnadsnivd (RA 84

4 Svensson.
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2:13 och RA 1993 ref 11). Innebdrden i det sistnamnda fallet har varit
att de lokala normerna har godtagits under forutsattning att de natt upp
till de nivAer som angetts som Socialstyrelsens bruttonorm. Men i RA
1993 ref 11 angavs &ven vissa faktorer som kunde motivera avsteg fran
normen. Aven innehdllet, dvs. vilka kostnadsposter som nivan ska om-
fatta, har varit foremal for provning i RA994 ref 58. Enligt Rege-
ringsratten har det for saval de kommunala organen som domstolarna
funnits ett behov av att faststélla gemensamma normnivaer for att un-
derlatta det praktiska arbetet.

Nar det daremot gallt att faststalla en skalig levnadsniva for andra
bistdndsbehov an de grundlaggande forsorjningsbehoven konstateras i
undersokningen att Regeringsrattens domar i stor utstrackning utgoér
exempel och inte generella uttalanden till vagledning fér vad som avses
med en skalig levnadsniva.

Regeringsrattens beddémning vad géaller vilka alternativa satt som kan
vara majliga for atuppna en skalig levnadsniva nar det varit fraga om
behov av socialbidrag har varit tydligare. Avgorandena har t.ex. slagit
fast att den enskilde ar skyldig att stka arbete eller delta i arbets-
marknadsatgéard (RA 1991 not 326, RA 1986 ref 19, RA 1995 ref 88).
Domstolen har ocksa provat omfattningen av sambors och makars
skyldighet att bistd varandra (RA 85 2:1, RA 1995 ref 79). N&r det som
i dessa fall varit frdga om att préva om réatt till bidrag ska ges eller inte
har domstolens avgérande medverkat till att reglerna fortydligats.

Efter genomgangen av Regeringsrattens domar konstaterar forfatta-
ren att det frdn borjan vaga begreppet skélig levnadsniva nar det galler
socialbidraget preciserats genom domstolens avgéranden men inte for
andra former av bistand.

Tva tankbara forklaringar anges. For det forsta ar det svart att ange
en exakt niva for vad som ska betraktas som skaligt aven om viljan
finns. Manga av de behov som bistandet avsett att ticka har sa manga
aspekter att en enkel regel om behovets storlek skulle framsta som oer-
hort grov och darmed meningslos. For det andra avspeglar domstolarnas
avgorande de uttalanden som skett i forarbetena till socialtjanstlagen,
namligen att genom domstolarnas avgoranden ska bestdmmelserna
preciseras. Men ytterst ar det fraga om en individuell bedémning.

Dartill kommer att lagstiftarens ambition med socialtjanstlagen var
att bedémningarna skulle ske utifran de malinriktade bestammelserna
istallet for fasta normer eftersom det ansags bast tillvarata de individu-
ella behoven i varje enskilt fall. Konsekvensen av detta ar att domstolens
avgorande i huvudsak karaktariseras av vagledande exempel och ibland
riktlinjer. Aven om domstolen darmed endast i begransad omfattning
givit fasta direktiv for vad som avses med en skalig levnadsniva kommer
riktlinjerna och exemplen att ge véagledning fér bedémningen om vad
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som kan betraktas som en skalig levnadsniva. Beslutsfattaren ska dock i
varje enskilt fall gora individuella Overvaganden som innebar en
skonsmassig bedomning av bistandsfragan.

Sammanfattningsvis ar alltsa slutsatsen av undersokningen att den
skaliga levnadsnivan vad galler det grundlaggande forsorjningsstodet
preciserats av domstolarna. | Ovrigt fastslar forfattaren att efter 15 ars
rattstillampning kvarstar en relativt stor dppenhet och skonsmassighet i
bistdndsbeddmningarna. Vilken relevans har en sadan slutsats i forhal-
lande till dGnskemalet om ett storre lokalt inflytande nar det galler att
bestamma en skalig levnadsniva?

Skalig levnadsniva — lokalt inflytande

Som ovan konstaterats syftar socialtjanstlagens konstruktion till ett
betydande inflytande fér kommunen att utforma socialtjansten pa det satt
som vederbérande kommun anser bast motsvarar de krav som lagen
uppstaller. Nar det for kommunernas del varit frdga om begransningar i
den ratten har hanvisning ofta gjorts till innebérden av domstolens utslag
som medverkat till en styrning av den kommunala verksamheten. |
sammanhanget ar det ocksa av betydelse att domstolarnas avgorande
aven uppfattats som en styrning av kommunens prioriteringar i fraga om
ekonomiska resurser.

Slutsatsen i den understkning som gjorts avseende domstolarnas
prévning av arenden enligt socialtjanstlagen ar att generellt sett har
styrningen i form av fastlagda direktiv for hur reglerna ska tolkas fore-
kommit i vissa fragor, som t.ex. att den skaliga levnadsnivan for social-
bidraget motsvaras av Socialstyrelsens bruttonorm. Ett antal vagledande
exempel har vidare lamnats for andra former av bistand. Den styrande
verkan av dessa ar dock an mer begrdnsad eftersom de ofta varit
beroende av férutsattningarna i det enskilda fallet. Det galler framforallt
sociala vard- och behandlingsinsatser och insatser av servicekaraktar.
Vilken betydelse har d& domstolsutslagen haft for kommunernas
framtida tillampning nar det gallt att faststalla en skalig levnadsniva.

| fraga om den skaliga levnadsnivan for det ekonomiska bistandet kan
konstateras att i de fall Regeringsratten lamnat vagledande motiveringar
av normerande karaktar sa har utgangspunkten naturligen varit lagens
grundlaggande principer. Nivan for vad som kan antas skaligt enligt
socialtjanstlagen har darvid utformats som en miniminiva for en grund-
lAggande forsorjning.

Det kan ifragasattas om inte bedomningen oftast sker utifran en
miniminiva nar det galler att faststalla de behov som ska tillfredsstallas
genom socialbidraget och det innehall bidraget far. Den enskilde har ju
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inte ratt till socialbidrag om behovet kan tillgodoses pa nagot annat satt.

| detta ligger att den enskilde sjélv ska gora vad han eller hon kan for att
bli sjalvférstrjande. Bidrag kan inte heller lamnas om ansvaret for det
behov ansokningen avser aligger en annan huvudman. Ar inte dessa
situationer for handen innebar kommunens yttersta ansvar att den
enskildes behov av forsorjning maste tillgodoses genom socialbidrag.
Detta innebar att socialnamnderna i sin bedémning snarast kommer till
en mer restriktiv beddémning av méjligheterna till bidrag an tvartom.

Regeringsrattens utslag avseende socialbidragsnivan har haft en sty-
rande verkan men dessa avgdranden har till viss del forlorat sin aktua-
litet genom riksnormens inférande. Den statliga styrningen har déarmed
inneburit att det inte ar mdjligt att anpassa socialbidragsbedémningarna
efter lokala forutsattningar vad géller innehallet i riksormen. Rege-
ringsrattens socialbidragspraxis avseende annat &n nivabestamningen for
socialbidraget kan inte anses innebdra en generell begransning av
kommunernas majligheter till lokala anpassningar.

Undersdkningen om praxishildningen avseende begreppet skalig
levnadsniva for andra bistandsformer an socialbidraget leder snarast till
slutsatsen att ett enskilt beslut inte medfort en styrning av verksamheten
i stort eftersom forutsattningarna i det enskilda fallet varit av avgorande
betydelse for utgangen. Daremot galler att ett enskilt domstolsavgdrande
ar av betydelse for vederbérande kommun eftersom den ar skyldig att
verkstélla domen omedelbart.

Betydelsen for kommunens verksamhet i stort kan dock ifragasattas
med hanvisning till undersokningen. | den man innebtrden av dom-
stolsutslagen av kommunerna uppfattats som en styrning av verksam-
heten ar det en féljd av den lagstiftningskonstruktion som valts for att
tillgodose saval den enskildes krav pa rattssakerhet som kommunens
behov av inflytande liksom statens intresse av nationell enighet.

Utredningens slutsats ar darfor att lagen i sin nuvarande utformning
medger ett betydande utrymme for lokalt anpassade lésningar. De
begransningar som domstolars tolkning inneburit &r inte sadana att jag
anser att det finns skal att foresla forandringar i syfte att ytterligare for-
starka kommunernas mojligheter att anpassa verksamheterna till lokala
forutsattningar. Det skulle i sa fall innebara att den enskildes majligheter
att Overklaga kommunala bistandsbeslut ytterligare skulle begréansas
vilket jag inte anser motiverat av skdl som kommer att redogdras for
senare. Det finns inte heller anledning att genom lagstiftning styra
innehdllet i normerna vare sig avseende innehall eller niva utéver de
marginella forandringar som utredningen foreslar avseende social-
bidragets innehall i kapitel 9.
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11.2  Skalig levnadsniva — ekonomiska
utgangspunkter

Det finns ocksa skal att droja vid begreppet skalig levnadsniva utifran
ekonomiska utgangspunkter. Narmast avses effekter for den enskilde och
kommunalekonomiska effekter av begransade mdjligheter att gora lokala
anpassningar.

Som namnts tidigare har bistandet vad avser de mest grundlaggande
forsorjningsbehoven blivit foremal for en for riket gemensam reglering,
genom en riksnorm. Det har fatt till folid att méjliga lokala avvikelser
vad galler kostnaderna for dessa behov inte tillats sla igenom i denna del
av bistandet. For 6vriga delar har kommunerna ett inflytande éver vad
som ska betraktas som skaligt for den enskilde.

Pa dessa grunder kan alltsd den slutsatsen dras att ett utokat kom-
munalt utrymme for lokalt anpassade l6sningar skulle avse endast de
mest grundlaggande férsdrjningsbehoven, dvs. de som idag &r reglerade i
riksnormen.

Individens perspektiv

Eftersom kostnaderna fér dessa mest grundldggande férsérjningsbehov
varierar, innebar riksnormen naturligtvis att valfardseffekten kommer att
variera mellan individer som far sadant bistand, helt enkelt darfor att
priserna varierar.

Variationen i dessa prisnivaer innebar dock inte att priserna ar
homogena inom kommunen och alltsd endast varierar mellan kommu-
nerna. Det har istallet i olika sammanhang kunnat konstateras att varia-
tionen kan vara val sd stor inom en kommun. Visserligen har vissa
regionala monster kunnat noteras men en eventuell lokal anpassning,
exempelvis genom en av kommunen bestamd norm, skulle inte fullt ut
kunna for varje individ eliminera Over- eller underkompensation i for-
hallande till priserna. Aven en av kommunen bestamd norm skulle leda
till dver- eller underkompensation.

For den enskilde innebar riksnormen en sakerhet. Prisinformation pa
lokal niva och eventuella kommunala normer fér de mest grundlaggande
forsorjningsbehoven, innebar en komplexitet som stéller den enskilde i
ett klart infomationsunderlage i forhallande till kommunens socialtjanst.

En alltfor langtgaende anpassning till variationer i priser kan ocksa
vara negativt for den enskildes incitament att ta ansvar for sin ekonomi.
Med riksnormen lades en allt stérre del av den enskildes ekonomi utanfor
normen. Nar Socialstyrelsen inférde sin férsta norm 1985 ingick tio
poster. | riksnormen ingar sex poster. Redan i direktiven till utredningen
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hanvisas det till en studie gjord av OECD dar Sverige kritiseras for att
ha en alltfor snav norm. Detta forhallande, menar OECD, minskar
individens majligheter att pa sikt ta ansvar for sin ekonomi.

Utredningens slutsats ar att riksnormen visserligen i vissa fall kan
innebéra over- respektive underkompensation fér den enskilde men att
den vid en samlad bedémning inte kan ge upphov till skillnader som inte
kan accepteras.

Kommunalekonomiskt perspektiv.

Det finns skal att for den fortsatta framstéallningen skilja mellan tva typer
av kommunala kostnader. Den ena typen avser kostnader for det faktiskt
utbetalda socialbidraget. Den andra typen avser kostnader for att
genomfdra sjalva transaktionen.

Ett exempel pa kostnader for transaktionen &ar den handlaggningstid
som kravs vid ett arendes behandling. Kommunen skulle kunna bevilja
bistdnd for den mest grundlaggande forsorjningen utan att anvanda
nagon som helst norm. Det skulle i forhallande till nu gallande riksnorm
innebara en detalierad genomgang av den enskildes konsumtion av
livsmedel, klader/skor, lek och fritid, halsa/hygien, forbrukningsvaror
och massmediekonsumtion.

Forutom den krankning en sa nargaende granskning av det enskilda
hushallet skulle innebéra, ar det orimligt ur handlaggningssynpunkt att
gora en sa ingaende granskning. Adminstrationskostnaderna for en sadan
hantering skulle sannolikt bli stérre an vinsterna av en mer individuellt
avvagd bistandsniva.

Det kan allmant sagas att transaktionskostnaderna ar mindre om det
finns forenklande, eller vagledande, strukturer att utga ifran. Exempelvis
bor det vara mindre tidskrdvande for en handlaggare att bestamma hur
stort bistdndet ska vara om det ar mojligt att utga ifrdn en i kronor
faststalld norm jamfort med att jamfora priser pa livsmedel och andra
varor som kan hanféras till de mest grundlaggande férsérjningsbehoven.

Nar detta ar sagt maste det naturligtvis konstateras att det ar mojligt
att inféra kommunala normer fér de mest grundlaggande férsorjnings-
behoven. Men ocksa arbetet med att konstruera en norm medfor kost-
nader. Den skulle innebara mer eller mindre omfattande métningar av
prisnivan for varor som ingar i en varukorg som kan anses tillfredsstalla
de mest grundlaggande forsorjningsbehoven.

Genom foérekomsten av riksnormen minskas rimligen kommunens
transaktionskostnader.

Under utredningsarbetet har det fran kommunala tjansteman t.o.m.
framforts synpunkter som innebar att ocksa ur ett kommunalekonomiskt
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perspektiv ar riksnormen for 1ag. Tjansteman i kommuner som tillampar
normer i narheten av riksnormen, sager sig ha markt tkade hand-
lAggningskostnader som félid av att klienter har en tkad tendens att
aterkomma inom en och samma manad for komplettering av social-
bidraget. Min slutsats av detta ar att riksnormen &r pa en sa lag niva att
risken for 6verkompensation ar i det narmaste obefintlig.

Sammantaget torde ett avskaffande av riksnormen inte ge nagra
betydande kommunalekonomiska férdelar.
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